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Inledning

Kungl. Ingenjorsvetenskapsakademiens (1va) av-
delning 111, Samhillsbyggnad, ar ett forum for
samhillsbyggnadsfragor med uppgift att frimja
en hdllbar samhallsutveckling, bland annat ge-
nom fysisk samhillsplanering. Avdelningen har i
flera skrifter sarskilt uppmarksammat kompetens-
behovet inom byggande och forvaltning av byggd
miljo. Den foreliggande studien har staden och den
fysiska samhillsplaneringen i fokus. Syftet ar att
analysera samhillsplaneringens kompetenssitua-
tion inom praktik, utbildning och forskning.

En ledningsgrupp inom avdelningen (vD Ulrika
Francke, professor Orjan Wikforss och tekn.lic
Hans Wohlin, sammankallande) har genomfort
studien i kontakt med foretradare for olika sam-
hillsintressen, fraimst kommunala och regionala
planeringsorgan samt berorda institutioner vid
universitet och tekniska hogskolor. En sarskild
arbetsgrupp med extern expertmedverkan (forsk-
ningsledare Ulf Stromquist och tidigare regionpla-
nedirektoren Bo Wijkmark samt Hans Wohlin)
har sirskilt granskat storstidernas aktuella 6ver-
siktliga planering och berord lagstiftning, framst
Plan- och bygglagen och Miljobalken.

Tva andra arbetsgrupper (framst med foretra-
dare fran avdelning 111, Samhaillsbyggnad) har
ndrmare analyserat aktuella utvecklingstendenser
inom planering och stadsbyggande i Stockholm
och Goteborg samt svarat for tvd 1va-seminarier
som har dokumenterats i sarskild ordning.

Utredningen har anlitat tekn.dr. Kristina
Grange, KTH som facksekreterare, vars arbete har
finansierats genom anslag fran Tyréns forsknings-
stiftelse. Kristina Grange har deltagit i lednings-
gruppens moten och studiebesok och i samtliga
arbetsgruppsmoten och seminarier. Redaktorer
for rapporten har varit Kristina Grange och Hans
Wohlin.

Amnesomradets komplexitet och omfattning
har motiverat att studien har begrinsats till vissa

nedslag/exempel pa fysisk samhallsplanering, ut-
bildning och forskning. Vira forslag ar darmed
primart knutna till de fragor och aktuella 6ver-
siktsplaner som vi har analyserat.

Vi foreslar

® att en genomgripande Sversyn gors av det svenska
planeringssystemet, som préglas av fragmentering
och bristande samordning. Som exempel kan
ndmnas behovet av en samordning av Plan- och
bygglagen och Miljobalken fér en héllbar samhalls-
planering, behovet av ny regional administration
med ansvar for en rikstdckande regional planering
samt behovet av en prioritering och samordning av
forskning och utveckling for ett kompetent sam-
hallsbyggande;

e att den kommunala &versiktsplaneringen genom-
fors och aktualiseras i alla kommuner i enlighet med
Plan- och bygglagen. Det krdver en kompetensfér-
starkning, som pa langre sikt maste sakras genom
grundutbildning, men pa kortare sikt maste uppnas
genom en utbyggd vidareutbildning av redan yrkes-
verksamma. Det kraver ocksa ett tydligare ansvar
inom departement och myndighetsorganisationen
for tillsyn, radgivning och erfarenhetsaterforing
inom samhadllsplanering — det vill sdga: en tydligare
politik for den fysiska samhallsplaneringen pa alla
nivaer.

Vi noterar som positivt

¢ att den dversiktliga samhadllsplaneringen i ménga
kommuner har fatt en vdxande betydelse och for-
ankring, bade som riktlinjer f6r samordning mellan
dmnessektorer och delomraden, som program fér
den kommunala detaljplaneringen och som sam-



ordningsinstrument mellan stat och kommun. Det

finns ocksa ett dkat intresse for mellankommunala

fragor och fér gemensamma I6sningar av olika slags
lokala och regionala behov;

® att det finns ett vaxande intresse for granséver-
skridande samarbete inom hdgre utbildning och
forskning och for ett ndrmande mellan akademi och
praktik. Bland annat har forskningsprojektet Urban
Futures lett till ett ndrmare samarbete mellan Gote-
borgs kommun, Chalmers och Géteborgs Univer-
sitet. Formas har fatt huvudansvar fér en utredning
om resursbehov och samordning av forskning inom
samhadllsbyggande — det dr angeldget.

I ett alltmer avreglerat, marknadsorienterat och
foranderligt samhalle stills planeringen infor nya
utmaningar och metodproblem. Det giller hus-
hallningen med mark- och transportresurser och
diarmed forknippade paradigmskifte mot en bety-
dande fortdtning av den byggda miljon. Det giller
kraven pa en langsiktigt hallbar samhallsutveck-
ling — inte minst i perspektivet av klimatférand-
ringar och omstillningen fréan fossila branslen till

fornybara energikallor. Det fysiska samhallsbyg-
gandet och forvaltningen av den byggda miljon
har en strategisk betydelse for framtidens samhalle
och vilfard.

Vi forordar att 1va och dess avdelning 111, Sam-
hallsbyggnad, fortsitter att sdtta staden och dess
planering i fokus.

Stockholm den 4 juni 2010

Ulrika Francke
Orjan Wikforss
Hans Wohlin
Kristina Grange



FOrslag

En sammanhallen politik for
fysisk planering

Den fysiska samhillsplaneringens roll uppmark-
sammas i dag av mdnga som allt viktigare. Men till
skillnad fran manga andra lander saknar Sverige en
overgripande fysisk planering med helhetsperspek-
tiv pa regional och nationell niva. I stdllet praglas
det svenska planeringssystemet av fragmentering
med bristande samordning som foljd. Att sd dr fallet
har konstaterats av ett flertal utredningar pa senare
tid, sd som Klimat- och sdrbarhetsutredningen, An-
varskommittén och Utredningen om Boverket. Var
genomgang visar pa brister i systemet pa flera nivaer
och vi vill darfor fasta uppmarksamhet pa vad vi ser
som ett behov av en tydligare ssmmanhallen politik
for fysisk planering.

I dag saknar Sverige en nationell planmyndig-
het med ett tydligt sammanhallande ansvar for
planering. Ett uttryck for fragmenteringen pa
nationell nivad dr att Boverket i dag styrs av ett
flertal departement utan tillrdcklig samordning
sinsemellan (Sverige. Utredningen om Boverket
2009). Frian Boverkets sida uppges att man sak-
nar en tydlig nationell mottagare och uppdrags-
givare. Var uppfattning dr att bristen pa tydliga
direktiv starkt har bidragit till att ge myndigheten
en svag stallning. Som en konsekvens av detta har
ett flertal andra arenor for samhillsplanering och
hallbar utveckling uppstatt. Vi ifragasatter inte
initiativen som sddana, planering for hdllbar ut-
veckling mdste bygga pa ett kritiskt férhéllnings-
sdtt. Planeringsbehoven i dag har ocksa blivit allt
mer komplexa och behover forstas ur ett flertal
perspektiv. Men vi vill framhalla att kraven pa
hallbar utveckling ocksa understryker behovet av
en samlad myndighetshantering. Var uppfattning
ar darfor att direktiven for fysisk planering mdste
ses Over och samordnas. Det behovs en politik med

tydliga riktlinjer och ansvarsfordelning avseende
samordningen av ett hdllbart samhallsbyggande.

Framvixten av fler nationella mal stédller ocksa
okade krav pd samordning mellan kommunala,
regionala och nationella intressen (Sverige. Reger-
ingen 2010). Ocksa hir ser vi brister gillande an-
svar och befogenhet. Inte minst giller det behovet
av gemensamma planeringsforutsittningar och en
bredare tvirsektoriell samverkan pa regional niva.
I likhet med flera andra utredningar menar vi att
det dr angeldget att sikerstilla att den kommunala
planeringen sitts in i ett storre sammanhang, sd
att sambanden med forhdllanden i omvarlden blir
tydligare (Sverige. Regeringen 2010). Trots detta
konstaterar vi att den nyligen framlagda proposi-
tionen om ”En enklare plan- och bygglag” i myck-
et liten grad bidrar till att stirka forutsdttningarna
for den regionala planeringen. Vi vill darfér un-
derstryka behovet av en politik som klargor an-
svarsforhallanden for fysisk planering pa regional
niva. I likhet med Ansvarskommittén uppfattar vi
en sidan reformering som nodvindig for att mota
utmaningar fran savil ett europeiskt, nationellt,
som lokalt perspektiv.

Vi konstaterar vidare att en battre samordning
mellan statlig, regional och kommunal niva ar en
forutsittning for en battre PBL-tillimpning (Bo-
verket 2009a). I dag prdglas den fysiska plane-
ringen av brister nar det galler tillimpningen av
lagen. Det har ocksd Riksrevisionsverket konsta-
terat. Behovet av forenkling och effektivisering har
vidare patalats av ett flertal utredningar under se-
nare tid. Ett uttryck for detta ar att dver 250 dnd-
ringar i plan- och bygglagen har foreslagits under
de senaste fyra till fem dren (Sverige. Regeringen
2010). Det 4r ocksa tydligt att bristande samord-
ning mellan olika regelverk leder till oklarheter.
Vi konstaterar dock att det finns ett erforderligt
handlingsutrymme i lagen, och att problemen sna-



rast tycks ligga i att det brister i tillimpningen av
systemet. Ett uttryck for detta dr att manga kom-
muner i dag saknar aktuella 6versiktsplaner. Som
en konsekvens skjuts manga problem direkt till de-
taljplaneniva utan tillrickligt férarbete. Vi menar
att oversiktsplanerna maste ges okad tyngd som
underlag for fortsatt detaljplanering, och dirmed
som vagledning for beslut.

Forskning och erfarenhetsaterforing inom
samhillsplaneringsfiltet dr begrinsad i dag. Det
kan konstateras att endast 0,7 procent av forsk-
ningsrddens totala finansieringsvolym om 8-10
miljarder kronor/ar gar till forskning om hallbar
stadsutveckling (Nolmark, Jarnhammar, Ed-
feldt-Sjoling 2009). Avvecklingen av den statliga
byggforskningen har ur detta perspektiv varit
kdnnbar. Nistan tva decennier av kontinuerlig
nedtrappning av resurser inom kommunerna,
delvis till foljd av en forandrad lagstiftning dar
kommunernas ansvar successivt har lagts 6ver pa
byggherren och exploatoren, har ocksa haft en
betydande inverkan. Den nuvarande situationen
har ocksa forvirrats av att utbildningen inom fy-
sisk planering har varit satt pd undantag. I dag
finns gladjande nog ett okat intresse for plane-
ring, vilket ocksd marks av det faktum att allt fler
av de examinerade studenterna far anstidllning
inom den privata sektorn. Samtidigt har rekryte-
ringen av planerare till kommunerna forsvirats. I
dag praglas kommunerna av en alarmerande per-
sonalstruktur diar narmare 40 procent av planar-
kitekterna beraknas gd i pension inom en 8-10
ars period (Sveriges Arkitekter 2008).

Sammantaget menar vi att det finns starka skal
att nu se Over ett planeringssystem som priglas
av fragmentering och bristande samordning pé
flera nivder. Det behovs en tydligare sammanhal-
len politik for fysisk planering.

En stiarkt regionplanering

Ansvarskommittén foreslog i sitt slutbetinkande
”Hallbar samhillsorganisation med utvecklings-
kraft” (sou 2007:10) en genomgripande forand-
ring av indelning och uppgifter pa regional niva
for att fa en mer effektiv sektoriell samordning
och ansvarsfordelning. Bland annat foreslogs att
de nya regionkommunerna — som en del av den
regionala sjdlvstyrelsen — ska svara for regio-
nala utvecklingsprogram (RUP) och “geografiska
regionintressen” i en icke juridiskt bindande

regionplan med en indikativ regiontrafikplan.
Kommittén foreslog ocksa fiarre lin och en ny
lansindelning, anpassad till landets indelning i
funktionella regionkommuner. Samtidigt skulle
lansstyrelsernas myndighetsuppdrag preciseras att
galla statlig samordning, tillsyn och rattstillamp-
ning. Vi menar att sidana reformer ar angelagna
och att det behovs en rikstickande, demokratiskt
forankrad regionplanering. Det behovs inte minst
for att ge den kommunala 6versiktsplaneringen
omvirldsperspektiv och konkreta analyser, rikt-
linjer och annat underlag bland annat avseende
riksintressen, hur statliga program ska hanteras
och for provning av konkreta forslag pa oversikts-
plansniva.

I dag dr det uppenbart att behovet av regional
och mellankommunal samverkan blir allt storre
(Ivarsson et al. 2008). I takt med att arbetskrafts-
inpendlingen till de storre stiderna okar, tycks
kommungriansernas betydelse minska. Framvax-
ten av fler nationella mal stiller ocksa 6kade krav
péd samordning mellan kommunala, regionala
och nationella intressen. Samtidigt ar det tydligt
att det mellankommunala samarbetet ofta dr
otillrickligt. Bide Boverket och PBL-kommittén
konstaterar att det finns brister i samverkan mel-
lan kommuner niar det giller planliggning och
provning av atgdrder med mellankommunal och
regional rackvidd (Sverige. Regeringen 2010).

Behovet av 6kad samordning dr en synpunkt
som ocksd framfors frin kommunerna sjilva. En
mycket stor majoritet av de kommuner och myn-
digheter som gav remissynpunkter pd Ansvars-
kommitténs forslag var positiva till forslaget om
inrdttandet av regionkommuner med ansvar for
regional utveckling. Vi noterar att ett visst fortyd-
ligande avseende den regionala fysiska planeringen
ocksa har skett i och med propositionen om ”En
ny plan- och bygglag”. Krav stills nu pa att det av
planen ska framga hur kommunen i den fysiska
planeringen avser att ta hinsyn till och samordna
oversiktsplanen med nationella och regionala mal,
planer och program av betydelse for en hallbar ut-
veckling inom kommunen. Vi menar dock att an-
svarsforhallandena for den fysiska planeringen pa
regional niva behover tydliggoras ytterligare. Den
oversiktliga planeringen dr en form f6r behandling
av viktiga samhallsfragor. Det ar darfor viktigt att
underlaget for den politiska behandlingen verkli-
gen identifierar faktorer som har stor betydelse
for utvecklingen och de medel som kan paverka
utvecklingen i 6nskad riktning. Det forutsitter i



sin tur en problemorienterad analys dar sdval mal-
konflikter som konkurrensfragor pa regional och
mellankommunal niva hanteras.

Vi noterar i vir genomgang av ett antal storre
staders oversiktsplaner att ett 0kat samarbete sker
mellan kommunerna i storstadsomradena i dag.
Det tycks i 6kad grad finnas en samsyn ifriga om
mal, planeringsunderlag och strategier. Genom-
gangen visar ocksd att oversiktsplanerna i sak
och formellt ganska vil svarar mot lagstiftning-
ens intentioner. Dock framtrader oklarheter och
osidkerheter som vi menar hade kunnat hanteras
bittre om gemensamma planeringsunderlag och
ett bredare tvirsektoriellt samarbete hade funnits
pa regional niva. Dessa brister handlar bland an-
nat om avsaknad av alternativa forslag och dalig
redovisning av konsekvenser av de framforda for-
slagen. Vi konstaterar vidare att det sillan fram-
gdr av materialet vilka analyser som har gjorts
till stod for de olika forslagen. Ytterligare brister
handlar om att flera viktiga strukturfragor inte ar
tillrackligt underbyggda, samt att planmaterialet
ofta dr konsensusinriktat och har en optimistisk
karaktadr. Problem och konflikter verkar undvi-
kas, i alla fall i redovisningarna. Begrepp som
tillvaxt, uthallighet, integration, fortatning ges
en genomgdende positiv innebérd medan mer ne-
gativt laddade begrepp som segregation, triangsel,
storningar och kapacitetsproblem inte narmare
analyseras.

En slutsats frin genomgédngen ar att det i en
storstadsregion med manga kommuner inte dr
rimligt att varje kommun gor sina bedomning-
ar av befolkningsutveckling, sysselsdttning och
infrastrukturbehov. Regionala overviaganden
baserade pd underlag fran berérda kommuner
framstdr som nodvandigt. Med en battre regional
utvecklingsbild skulle den kommunala 6versikts-
planeringen i sin tur kunna koncentreras mer pa
rumsliga och lokala fragor. Steg i denna riktning
har vi noterat i kontakterna mellan storstidernas
stadsbyggnadskontor och regionala planerings-
kontor.

Sammanfattningsvis menar vi att det ar viktigt
att sakerstdlla att den kommunala planeringen
sdtts in i ett storre sammanhang. Vi uppfattar en
sddan reformering som nédvindig for att mota
utmaningar fran sdvil europeiskt, nationellt, som
lokalt perspektiv. Den nuvarande regionala indel-
ningen och organisationen kan da behova andras i
den riktning som foreslogs av Ansvarskommittén i
dess slutbetinkande ar 2007. Forslaget pockar pa

en utmaning av dagens rollférdelning och kommu-
nala planmonopol, samtidigt som det inbjuder till
en riksomfattande planering med en mer effektiv
och demokratisk ansvarsfordelning mellan statlig,
regional och kommunal niva.

Tydliggor oversiktsplanens
strategiska och vagledande roll

En av 6versiktsplanens viktigaste funktioner dr att
utgora underlag och vigledning for omradesvisa
planprogram och for detaljplanearbete. Utanfor
detaljplanelagt omrade ska vidare bygglovprov-
ningen vara forenlig med 6versiktsplanens riktlin-
jer. Darfor dr det viktigt att 6versiktsplanen enligt
PBL ska vara obligatorisk, kommuntickande och
aktuell.

Det har redan namnts att manga kommuner
saknar aktuell oversiktsplan i dag. Ett bidragande
skl till detta dr sannolikt att det dr otydligt for
manga kommuner i vilka avseenden man har nytta
av oversiktsplanen vid efterfoljande beslut (Bover-
ket 2009a). Konsekvensen har i manga fall blivit
oversiktsplaner utan politisk tyngd, med en kort-
siktig kommunal plan- och markberedskap som
foljd (Cars & Thune Hedstréom 2006). Ménga pro-
blem hanskjuts da direkt till detaljplaneniva utan
tillrackligt forarbete i form av oversiktliga planer
och program.

Vi noterar fran vir genomgang av storstader-
nas Oversiktsplaner att det tycks finnas ett glapp
mellan de formulerade visionerna och malsitt-
ningarna, och deras faktiska genomférande.
Planmaterialet har som nimnts ofta en genom-
gdende optimistisk och vilmenande karaktar dar
problem och konflikter verkar ha undvikits. Mot
bakgrund av iakttagelser av hur oversiktspla-
nehandlingarna ofta férmedlar en bild av kon-
sensus och positiv marknadsforing menar vi att
oversiktsplanens strategiska roll maste tydliggo-
ras. Inte minst behover dess tyngd som underlag
och vigledning for fortsatt detaljplanering under-
strykas.

Vi vill hidr fista uppmirksamhet pa ndgra av
de otydligheter som utgér utgadngspunkter for
glappen mellan visionerna och vad som faktiskt
genomfors. Ett forsta skal ar, uppfattar vi, att
visionerna i hog grad kan ses som politiska be-
stallningar. I dag forutsitts ett givet antal nya bo-
stider, men med konsekvensen att densiteten ir
okind. Resultatet blir att man planerar for ett vida
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hogre markutnyttjande men utan ndgon egentlig
vagledning for den efterfoljande mer detaljerade
planeringen.

Ett andra skil ar att analyser, utredningar, pro-
gram och konsekvensanalyser ofta lyser med sin
fradnvaro. Storstadernas oversiktsplanedokument
redovisar anmarkningsvart fa kvantitativa och
kvalitativa analyser. Intressekonflikter och skilda
aktorsperspektiv, som borde ha analyserats i detta
skede, forblir dirmed outredda. I anslutning till
detta vill vi framhdlla att det 4r mycket forvdnan-
de att forhéllningssattet till fortdtning, centrali-
tet och stadsgestaltning ar sa lite underbyggt av
program- och konsekvensanalyser. Mojligen il-
lustrerar det att det mer marknadsanpassade och
forhandlingspriglade samhillsbyggandet dr mer
fokuserat pd projekt dn pa principer och helhet.

I anslutning till detta vill vi som ett tredje skal
fasta uppmarksamhet pa att problem och resurs-
ansprdk i den befintliga bebyggelsen i stort sett
saknas helt i storstidernas oversiktsplaner. Fokus
ligger mycket tydligt pa nyproduktion och utbygg-
nad, inte pa fornyelse och effektiv anvindning av
befintlig fysisk miljo.

Som ett fjarde skal vill vi peka pa att oversikts-
planen inte alltid anvands pa det sitt som det enligt
lagstiftningen var tankt. Gillande planlagstiftning
ger kommunerna ett stort handlingsutrymme.
Kommunerna skulle inom lagstiftningens ramar,
genom fordjupad och utokad programverksambhet,
kunna utforma oversiktsplanerna sa att de i hogre
grad utgor vagledning for detaljplanprocesser. 1
linje med detta noterar vi att mojligheten till en-
kelt planforfarande har tydliggjorts i forslaget till
ny plan- och bygglag.

Slutligen konstaterar vi, som ett femte skil, att
redovisningsrutiner inom kommunerna starkt har
bidragit till en utveckling dar samtliga kostnader
laggs Over pa exploatorerna. Dessa aktorer tar
diarmed en storre risk, och tar betalt for den. Men
stadens markforsiljningar kan, menar vi, inte
framst baseras pa hogsta pris i ett auktionsforfa-
rande utan méste innefatta kvalitetsbedomningar
och langsiktig avskrivning av extraordinira ex-
ploateringskostnader.

Sammanfattningsvis menar vi att stadsbyggan-
det mdste ses som en langsiktigt virdeskapande
verksamhet for hela samhillet. Oversiktsplanen
bor i linje med detta ges den betydelse som stra-
tegiskt och vigledande dokument for kommunens
langsiktiga utveckling som den enligt lagstiftning-
en dr tankt att ha (Sverige. Regeringen 2010).

Lyft fram planeringsamnets
stdllning i utbildningarna

Miénga kommuner star i dag infor ett omfattande
generationsskifte. Statistik visar att s mycket som
40 procent av de kommunalt anstilla arkitekterna
kommer att pensioneras inom ett knappt decen-
nium (Sveriges Arkitekter 2008; Boverket 2009b).
Behovet av nyrekrytering kommer att 6ka efter
ndstan tvd decennier av kontinuerlig nedtrapp-
ning av resurser, delvis till foljd av en forandrad
lagstiftning dar kommunernas ansvar successivt
har lagts 6ver pa byggherren och exploatoren. Mot
bakgrund av den omfattande generationsvixling
som sarskilt kommunerna nu star infor, vill vi un-
derstryka behovet av planeringsutbildningar med
resurser att mota ett tilltagande och brett samhal-
leligt behov av planeringskompetens.

En mycket tydlig konsekvens av de senaste drens
nedtrappning av det kommunala ansvaret ar att
byggherrar och exploatorer i dag rekryterar egen
planerarkompetens. I takt med dessa forandringar
har riskbedémning och marknadsanalyser blivit
viktiga drivkrafter i planeringen. Indikationer pd
att planerarkompetens efterfragas inom en bredare
sektor kommer ocksd fran hogskolorna dar man
registrerar att allt fler studenter rekryteras till den
privata sektorn.

I takt med nedskirningarna inom kommunerna
ser vi ocksa att tjanstemannens roll tycks ha for-
svagats. Ett uttryck for detta finner vi nar tjanste-
man inte alltid skriver sjalvstindiga tjainsteutldtan-
den, utan att de forst forankrats pd politisk niva
(Isaksson 2004, Stromgren 2007). I linje med detta
noterar vi ocksd att flera kommuner i dag foreskri-
ver att kommunala planerare ska titulera sig som
handlaggare och inte med sin professionella titel.
Vi ifragasitter om inte forandringar som dessa pa
sikt riskerar att urholka foértroendet for den egna
kompetensen bland planerarna.

Vidare konstaterar vi att arkitekterna i hog grad
tycks ha lamnat rollen som kommunala planera-
re. I sjalva verket har det har skett ett dramatiskt
skifte i utbildningsbakgrunden hos kommunalt
verksamma planarkitekter. Under en lang foljd av
ar har andelen tjansteman med arkitektutbildning
kontinuerligt minskat, till att i dag vara alarme-
rande lag (Sveriges Arkitekter 2008). Samtidigt
framgar det tydligt att det tomrum arkitekterna
lamnar efter sig fylls av andra aktorer. Framst gal-
ler det nyutexaminerade fysiska planerare fran
Blekinge tekniska hogskola, men vi konstaterar



att ocksd att andra professioner, som till exem-
pel kulturgeografer, i allt hogre grad rekryteras
for planarkitektuppdrag. Vi vilkomnar en storre
maéngfald inom kommunerna och ser manga for-
delar med att fler kompetenser med olika utbild-
ningsbakgrund arbetar tillsammans med att [6sa
allt mer komplexa planeringsuppgifter. Men vi vill
samtidigt framhalla att frinvaron av arkitektkom-
petens riskerar att ge allvarliga kvalitetsmassiga
effekter for den byggda fysiska miljon.

I var genomgédng av planeringsutbildningar i
Sverige ser vi ett vixande intresse for samhalls-
planering, dar nya utbildningsalternativ tycks
uppsta kontinuerligt. Ett tjugotal institutioner
erbjuder sdledes omkring det dubbla antalet ut-
bildningsprogram inom samhallsplaneringsfiltet
i dag (se vidare Bilaga 1 och 2 pd www.iva.se/
staden-i-fokus). Vi identifierar fyra olika huvud-
inriktningar bland dessa utbildningar: arkitekt-
utbildningarna, utbildningen av fysiska planera-
re, utbildningar i kulturgeografi pa universiteten
och civilingenjorsutbildningar med inriktning
mot samhillsplanering.

Nir det giller arkitektutbildningarna konstate-
rar vi att det trots allt tycks finnas ett tilltagande
intresse for planeringsfragorna i utbildningarna.
Dock dr i allmdnhet antalet obligatoriska stads-
byggnadskurser fa. Dessa kurser forlaggs istillet
till valbara mastersprogram i de senare drskurser-
na. Konsekvensen dr att man som arkitektstudent
kan vilja att ta examen med ett mindre antal kur-
ser i planering, men man kan ocksd, pa samtliga
skolor, aktivt vilja att bygga p4 sin utbildning med
valbara stadsbyggnadskurser i mastersprogram.
Det indikerar att man som arkitektstudent, kan-
ske i hogre grad an tidigare, valjer inriktning for
sin framtida yrkesbana redan under studietiden.
Vi konstaterar ocksa i var genomgang att arkitekt-
studenter som viljer att folja en mastersutbildning
i planeringsimnen vid annan institution dn arki-
tekturskolor i dag inte ges mojlighet att ta examen
som arkitekt. Skilet tycks vara att arkitektursko-
lorna héller hart pd gestaltningsundervisningen
och vad som anses vara utbildningens kdrnamne.
Mot bakgrund av arkitekternas redan forsvagade
roll inom planeringsfaltet vi vill starkt understryka
det olyckliga i denna utveckling.

Tittar man pa kursbeskrivningar fran arkitek-
turskolorna ar de i huvudsak upplagda som pro-
jektarbeten med fokus pa formandet av stadsrum
i olika skalor, fran kvartersskala till versiktsplan.
Studenterna ges en grundliaggande insikt i omra-

desbaserade och oversiktliga planeringsprocesser,
liksom i gillande regelverk. Arkitektstudenterna
ges vidare grundliaggande kunskap i stadsbyggan-
dets teori och historia. Drivkrafter for urbana for-
andringsprocesser studeras. Fokus i den projekt-
baserade undervisningen ligger dock framforallt
pd rumslig gestaltning. Genom analys av urbana
samband samt social och ekologisk héllbarhet
fokuseras arbetet i hog grad pa gestaltningsfor-
slag. Representanter fran arkitektutbildningarnas
mastersprogram i stadsbyggnad framhaller att de
studenter som utexamineras blir ”arkitekter med
intresse for planering”.

Nir det galler de fysiska planerarna konstaterar
vi att de ar den utbildningskategori som tydligast
har fyllt det tomrum som arkitekterna limnar ef-
ter sig i kommunerna. Utbildningen i fysisk plane-
ring har en tyngdpunkt inom praktisk, gestaltande
planering. Vi konstaterar ocksa att utbildningen
har utvecklats starkt under senare ar och att ef-
terfrigan pa studenterna okar stadigt, ocksd inom
privat sektor. I kurskatalog och kursbeskrivningar
fran Fysisk planering understryks att planering ar
utbildningens kdrndmne och att undervisningen
ar projektinriktad. Grundliggande kunskap for-
medlas i ett flertal omkringliggande omraden som
arkitektur, bebyggelsehistoria, trafikplanering,
ekologi, ekonomi och juridik. Dessutom ges stu-
denterna grundliaggande kunskap i kommunika-
tion, analysverktyg och utredningsmetodik for
att hantera olika former av underlagsmaterial for
fysisk planering. Stort fokus laggs vid att kunna
hantera specifika krav, sa som gallande lagstift-
ning. Fokus liggs ocksa pd utformning och ge-
staltning, men av forklarliga skl inte med samma
konstnirliga hojd som pa arkitekturskolorna dar
gestaltningsformdgan utgor utbildningens kirna.
Diaremot tycks finnas en stor bredd i formagan
att hantera olika skalor i den fysiska miljon, fran
kvarters- till regionniva. Fran institutionens sida
beskriver man sjilv sin styrka som liggande inom
”praktisk, gestaltande planering”. Avsikten ir,
enligt representanter for utbildningen, att utbilda
fysiska planerare som kan ta pa sig rollen som pro-
cessledare och ha kompetens nog att fa respekt for
sin roll.

Ytterligare en utbildningsgrupp som rekryteras
framforallt till den offentliga sektorn dr kulturge-
ograferna. Deras kirnkompetens handlar om att
pa samhallsvetenskaplig grund se och analysera
rumsliga samband. Vi konstaterar att denna yr-
kesgrupp i allt hogre grad rekryteras for uppgifter
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av fysiskt gestaltande karaktdr. Studenterna ges
enligt kursbeskrivningarna verktyg for rumsliga
analyser av bland annat befolkningens samman-
sdttning, mobilitet, vdlfard, segregation, naringsli-
vets utveckling och andra samhalleliga konsekven-
ser av politiska beslut. I kursplanerna beskrivs
vidare programmen ge studenterna kompetens for
kvalificerat utrednings- och handlaggningsarbete
inom samhillsplanering pd savil lokal, regional
som nationell niva. Potentiella arbetsgivare finns
inom bade privat och offentlig sektor, dven om de
flesta utexaminerade studenterna far arbete vid
myndigheter av olika slag. En representant for
den kulturgeografiska utbildningen framhaller att
madnga av de utexaminerade studenterna i dag re-
kryteras for planarkitektuppdrag, och att de dar-
med i allt hogre grad utfor uppgifter med fysiskt
gestaltande inslag.

Nar det galler de stadsplanerande civilingen-
jorerna uppges de i dag rekryteras i lika stor ut-
strackning till den privata sektorn som till den
offentliga. En genomgdng av kursbeskrivningar
visar att den samhills- och stadsplanerande civil-
ingenjoren i hog grad forviantas komma att arbeta
med att samordna och utarbeta planer och under-
lag for planeringsprocesser. Studenterna ges kun-
skap i langsiktig urban och regional utveckling.
Undervisningen praglas av savil tekniska som
samhillsvetenskapliga perspektiv pa planering.
Ett starkt fokus ligger pa att ge studenterna plane-
ringsteoretiska verktyg for att hantera motstridiga
aktorsperspektiv och intressen. Undervisningen
ar projektinriktad och beror planering ur ett brett
perspektiv: tekniska, sociala, kulturella, histo-
riska, ekonomiska, ekologiska och demokratiska
perspektiv behandlas. Gestaltningsinslag finns,
men fokus ligger framforallt pa policy- och pla-
neringsprocesser. Representanter for utbildningen
uppger att allt fler civilingenjorer fir anstillning
inom den privata sektorn, hos bland annat kon-
sultforetag, bostads- och fastighetsforetag samt
intresseorganisationer, en utveckling man menar
speglar att planeringsuppdrag bedrivs allt mer
proaktivt.

Att granserna mellan planeringsprofessionerna i
olika avseenden héller pd att luckras upp framgér
av Boverkets remissvar till ”En enklare plan- och
bygglag”. Dar ifragasitter Boverket till och med
om det i dag ir relevant att ha kvar lagkravet pa
att byggnadsnamnderna ska ha tillgdng till minst
en person med arkitektutbildning, och foreslar —
med hanvisning bade till komplexiteten i frigan

om utbildningsbakgrund och till svarigheten for
kommunerna att i dag fa tag i ratt kompetens — att
lagen kanske snarare bor definiera krav pa kompe-
tens an utbildning (Boverket 2009a).

Sammanfattningsvis menar vi att ett dterska-
pande av planerarens sjalvbild som en visentlig
samhaillsaktor, med en kritisk rost i debatten,
i hog grad vilar pa goda utbildningsforutsatt-
ningar. Vira slutsatser frdn genomgdngar av
kursplaner och moten med representanter fran
respektive utbildning visar pa ett tilltagande in-
tresse for planeringsimnet. Men flera amnesfo-
retridare pekar ocksd pa att samhillsplanering
som amne har varit nedprioriterat en langre tid.
Vi vill fasta uppmarksamhet pd vad som fram-
stdr som en successiv urholkning av arkitekt-
kompetens inom kommunerna och peka pa att
detta riskerar att ge allvarliga kvalitetsmassiga
effekter for den byggda fysiska miljon. Samtidigt
ar det viktigt att understryka att stadsbyggandet
ar mer an en formfraga. Vi vilkomnar darfor de
tendenser till samverkan och utbyten mellan oli-
ka samhillsplaneringsutbildningar som pa nagra
hall nu utvecklas. For att stodja detta, och for att
utbildningarna ska kunna moéta det stora behov
som i dag finns pd planerarkompetens av olika
slag, menar vi att resurstilldelning och organisa-
tion inom universiteten och hogskolorna maste
ses over for planeringsimnet.

Samordning och mangfald for
fler kvalitativa forskningsmiljoer

Forskning om planering och hallbar stadsutveck-
ling bedrivs i dag vid ett flertal institutioner i Sve-
rige. Forskargrupper med fokus pd urbana och
regionala studier finns inom bland annat kulturge-
ografi, statsvetenskap, sociologi, kulturmiljovard,
arkitektur, fysisk planering och samhillsplane-
ring. En genomgéng av avhandlingar framlagda
vid svenska universitet och hogskolor 2000-2009
visar ocksd en forvadnansvirt omfattande forsk-
ningsproduktion med stor bredd (se Bilaga 4 pa
www.iva.se/staden-i-fokus). Atminstone ett tiotal
olika institutioner och forskarskolor bidrar konti-
nuerligt till utvecklingen av svensk forskning om
planering och héllbar stadsutveckling. Ytterligare
ett antal institutioner bedriver forskning men har
dnnu inte hunnit examinera nagra doktorer. Hu-
vuddelen av forskarmiljoerna ar dock relativt sma.
Undantagen utgors framforallt av Institutionen



for Samhallsplanering och miljo pd KTH (med om-
kring ett fyrtiotal aktiva doktorander) samt Mist-
ras nyligen etablerade centrum Urban futures med
placering vid Chalmers och Go6teborgs universitet,
som redan i utlysningen har getts mdlsittningen
att bli ett virldsledande centrum for hallbar stads-
utveckling. Mistras ldngsiktiga satsning framstar
som unik och vilbehovlig i flera avseenden, inte
minst nar det giller det dmsesidiga utbytet mel-
lan akademi och praktik. Vi menar dock att det
behovs mer dn en stark miljo for att skapa bra for-
utsattningar for forskning om héllbar stadsutveck-
ling. En genomgang av hur kunskapsbehovet defi-
nierades i de tre slutliga ansokningarna till Mistra
visar pd en pafallande konsensus i beskrivningen
av framtida forskningsbehov (se Bilaga 3 pd www.
iva.se/staden-i-fokus). Inte minst darfor ar var
uppfattning att det ar av stor vikt att fler forsk-
ningsmiljoer ges rimliga mojligheter att bedriva
kvalitativ, kritisk forskning om héllbar utveckling.
Mot bakgrund av behovet av stod till fler forsk-
ningsmiljoer konstaterar vi dock att marginella
summor satsas pa forskning om stadsutveckling.
En genomgdng av ett antal forskningsrads anslag
visar dock att uppskattningsvis endast 0,7 pro-
cent av den totala forskningsvolymen (pd omkring
8—10 miljarder kr/ar) hos de storre forsknings-
finansidrerna gér till forskning om stadsutveckling
(Nolmark, Jarnhammar, Edfeldt-Sjoling 2009).
En genomgang av samhillsvetenskaplig forskning
kring hallbar utveckling, genomford av sex svens-
ka forskningsrdd i samverkan, visar vidare att
svensk forskning om hallbar utveckling har varit
dominerad av naturvetenskapliga perspektiv och
att de samhillsvetenskapliga perspektiven darfor
behover stirkas (Forskningsradet Formas 2010).
Beviljandegraden for forskningsansokningar ar
lag. Nar det giller forskningsradet Formas bevil-
jas uppskattningsvis 1o—15 procent av de inkomna
forskningsansokningarna medel. I samtal med re-
presentanter for arkitekturskolorna konstaterar
vi vidare att finansieringen av forskning kring
gestaltning och rumsliga kvaliteter i dag i det nar-
maste inte beviljas forskningsstod alls. Mot bak-
grund av den helhetsbild som tecknas har, dir ge-
staltningsinslagen i stadsbyggnadsfrdgorna i flera
avseenden ir hotade, menar vi att denna utveck-
ling dr oroande. Vi noterar dock att Formas har
fatt i uppdrag av regeringen att starka forutsatt-
ningarna for forskning om hallbar stadsutveck-
ling, bland annat genom att utarbeta en nationell
forskningsstrategi i syfte att stirka sociala, kul-

turella och arkitektoniska perspektiv pa hdllbar
utveckling (Sverige. Regeringen 2009).

Bland de myndigheter och forskningsrdd som
bidrar till finansiering av forskning om plane-
ring och stadsutveckling finns Formas, Mistra,
Trafikverket, Sida, Naturvirdsverket, Vinnova,
Vetenskapsradet, Riksbankens Jubileumsfond,
KK-stiftelsen, Riksantikvarieimbetet, Arkus,
ARQ och skL. Bedomningsprocesserna ser olika
ut inom de olika forskningsrdden men inom de
storre rdden bedoms ansokningar av en panel av
sakkunniga. Fran 2009 har Formas, som ir en av
de storre forskningsfinansidrerna for forskning om
planering och stadsutveckling, utokat inslaget av
praktiker i bedomningsgrupperna. Det betyder att
vetenskaplig kvalitet och samhaillelig relevans nu
ska vigas lika.

I anslutning till den samhilleliga aspekten vill
vi peka pd att férvdnansvirt lite utbyte och sam-
verkan tycks ske mellan akademi och praktik. Vid
KTH har dock en Stadsbyggnadsakademi skapats
for samverkan mellan hogskola och samhille.
Inom ramen for Mistras satsning Urban futures
sker ocksd dterkommande 6ppna seminarier, Ur-
banum, i samverkan med Goéteborgs stadsmuse-
um. I vira samtal med representanter for de olika
stadsbyggnadskontoren framkommer det dock
att utbytet med hogskolorna ar begriansat i dag.
Mycket lite vidareutbildning sker till exempel i
samverkan med hogskolorna. Det samma galler
den privata sektorn, dir i praktiken all vidareut-
bildning sker internt. Vir uppfattning ar att detta
kan ses som ytterligare ett tecken pad fragmente-
ringen i faltet som helhet. Vi vill darfor peka pa
de mojligheter till 6kat utbyte mellan praktik och
akademi, som kan ske genom en utvecklad vida-
reutbildning.

Sammanfattningsvis vill vi starkt framhalla
behovet av okad resurstilldelning nar det galler
forskning om hallbar stadsutveckling. Vi ser beho-
vet av olika forskningsfinansidrer som har mojlig-
het att stodja projekt med olika infallsvinklar och
vetenskapliga perspektiv. Men vi vill ocksa fram-
halla behovet av en okad samordning mellan de
olika raden i syfte att forbattra forutsattningarna
for fler forskningsmiljoer att vixa.

13



14

Referenser

Boverket (2009a) Yttrande. Forslag till ny plan- och bygglag,
www.boverket.se, 2010-03-28.

Boverket (2009b) Forbittrad statlig 6verblick éver tillimpning-

en av PBL, Karlskrona: Boverket.

Boverket (2010) Remissvar pd betinkandet "Myndighet for
héllbart samhillsbyggande — en granskning av Boverket” (sou
2009:57), www.boverket.se 2010-03-28.

Cars, G. och Thune Hedstréom, R. (2006) ”Nya villkor for den
kommunala planeringen” i Planering med nya forutsittningar:
Ny lagstiftning, nya varderingar. Linkdping University interdis-
ciplinary Studies No. 6. Vadstena: Stiftelsen Vadstena forum for
samhillsbyggande.

Chalmers University of Technology, the University of Gothen-
burg, 1vL Swedish Environmental Research Institute Ltd., the
City of Goteborg, the Goteborg Region Association of Local
Authoroties, Region Vistra Gotaland, the County Administra-
tion of Vistra Gotalands Lin (2009) The Goteborg Centre of
Excellence for Sustainable Urban Futures. www.chalmers.se/

arch, 2009-10-01.

Forskningsrddet Formas (2010) Mobilising Swedish Social
Science Research on Sustainability: an Evaluation of Swedish
Social Science Research on Sustainability, Stockholm: Forsk-

ningsradet Formas.

Isaksson, K. (2004) Héallbarhet: avvidgningar, prioriteringar,
utmaningar. Stockholm: Institutionen for infrastruktur, KTH.

Ivarsson, L., Larsson, C., Lindh. 1., von Scéele, A., och Uus-
mann, I. (2008) ”Vi behover en samsyn om staden” i PLAN

2008:1, S. 42—45.

KTH, Stockholm University, The City of Stockholm, 1BM, SWE-
co, the Swedish Road Administration, Tyréns, Vasakronan and
Vattenfall (2009) Proposal to develop an International Centre

for Urban Transformation. (opublicerat material).

Lund University, Malmo University, Swedish University of
Agricultural Sciences (Alnarp), Malmo City, Lund City, Hel-
singborg City, Region Skdne, County Administrative Board in
Skane (2009) Centre for Sustainable Urban Transformation.

(opublicerat material).

Nolmark, H. (2007) Rethinking Sustainable Urban Development
in an Era of Globalisation, Resource Constraints and Climate

Change, www.mistra.se, 2009-10-01.

Nolmark, H., Jarnhammar, M., och Edfeldt-Sjéling, S. (2009)
Kartliggning av forskning om stidder och hallbar stadsutveck-
ling: interdisciplinir, systeminriktad och praktiknira, www.
hallbarastader.gov.se, 2009-12-01.

Mistra (2008) Urban futures. Call for pre-proposals. www.

mistra.se, 2009-I0-0T.

Mistra (2009) Mistra Centre for Urban Futures. Assessment by

a Review Panel. www.mistra.se, 2009-10-01.

Stromgren, A. (2007) Samordning, hyfs och reda: stabilitet och
forandring i svensk planpolitik 1945—2005, Diss. Uppsala: Acta
Universitatis Upsaliensis.

Sverige. Ansvarskommittén (2007) Héllbar samhallsorgani-
sation med utvecklingskraft: slutbetinkande. sou 2007:10.
Stockholm: Fritze.

Sverige. Regeringen (2009) Uppdrag till miljé- och kulturmyn-
digheter om samverkan fér att frimja en hallbar stadsutveck-
ling. Regeringsbeslut Kulturdepartementet. Ku2zoo9/1620/kv
Stockholm: Regeringen.

Sverige. Regeringen (2010) En enklare plan- och bygglag. Re-
geringens proposition 2009/10:170. Stockholm: Regeringen.

Sverige. Utredningen om Boverket (2009) Myndighet for
héllbart samhillsbyggande: en granskning av Boverket. sou
2009:57. Stockholm: Fritze.

Sveriges Arkitekter (2008) Arkitekt i kommunen. En rapport
om marknad och villkor for arkitekter i kommunal tjanst.
Stockholm: Sveriges Arkitekter.

Studiebesok

Mote med Boverket, 2009-05-05.

Mote med sBk Goteborg, 2009-12-02.

Mote med sBk Malmo, 2009-12-07.

Moéte med sBk Stockholm, 2010-01-12.

Mote med representanter for utbildningen av fysiska planerare,
BTH, 2009-05-05.

Moéte med representanter for utbildningen av civilingenjorer
med inriktning mot stadsplanering, Samhallsplanering och
miljé KTH, 2009-08-18.

Mote med representanter for arkitektutbildningen, Chalmers,
2009-12-02.

Mote med representant for utbildningen av kulturgeografer, su,

20I0-02-1T.






16

STORSTADERNAS
OVERSIKTSPLANER 2010
OCH DAREFTER

PROBLEM  VISIONER  STRUKTURER
METODER PROCESSER  FORSLAG

Inom ramen for 1va-projektet Staden i fokus har en sirskild arbetsgrupp stude-
rat ndgra svenska storstaders aktuella 6versiktsplaner (Op). Syftet har varit att
belysa den kommunala planeringens metoder och strategier for 6versiktlig och
langsiktig fysisk planering samt vilken kompetens som behovs for planarbetet.
Studien har inte behandlat forslagen och kvaliteten i de enskilda planerna, utan
fokuserat pd generella fragestdllningar.

I studien har medverkat forskningsledare Ulf Stromquist (Tyréns AB), pol mag
Bo Wijkmark (fd regionplanedirektor i Stockholm) och tekn lic Hans Woblin (fd
stadsbyggnadsdirektor i Stockholm, sammankallande). Synpunkter har [imnats
av bland annat berérda kommuner och av arkitekterna Susanne Ingo och Tom
Rosander. Sekreterare for arbetsgruppen har varit tekn dr Kristina Grange (KTH).



| Aterblick

Den teoretiska grunden for analyser i fysisk sam-
hillsplanering formulerades omkring forsta varlds-
kriget av Patrick Geddes i bland annat Cities in
Evolution (1915) och utvecklades under ledning av
Sir Patrick Abercrombie under andra varldskriget
i bland annat Greater London Plan och London
Development Plan. Grundlaggande i dessa arbeten
ar skriften Analysis (1951), som i sin tur inspirerade
Stockholms Generalplan 1945-52.

Oversiktlig fysisk samhallsplanering har en ling
tradition i Sverige. 1928 foreslog en statlig utred-
ning (SOU 1928:5) — efter inspiration fran Tyskland
och usa — att generalplane- och regionplaneinsti-
tuten skulle inforas i svensk planlagstiftning. S&
blev dock inte fallet nir den nya stadsplanelagen
faststalldes 1931. De forsta generalplanerna upp-
rattades pa 1920-talet, bland annat i Linkoping
1923 och i Stockholm 1929, utan stod i planlag-
stiftningen.

Med 1947 ars byggnadslag och byggnadsstad-
ga infordes generalplane- och regionplaneinsti-
tuten. De fakultativa 6versiktliga planerna skulle
tjana till vigledning for detaljerade planer med
rittsverkan. Generalplan kunde ges rittsverkan
genom Kungl.Maj:ts faststillelse, men kommu-
nerna utnyttjade — med fa undantag - inte denna
mojlighet. Kommunerna hade ingen skyldighet
att uppratta generalplan. Tva generalplaner kom
att bli forebilder for den kommunala 6versikts-
planeringen under efterkrigstiden: Stockholms
generalplan 1945—52 och Generalplan for Skovde
1949.

Under 1960-talet blev informell sektorplanering
(for till exempel trafik, energi, bostadsforsorjning)
och s3 kallade omradesplaner (olika benamningar
forekom) vanliga instrument féor kommunernas
oversiktliga planering med ett kortare tidsper-
spektiv.

P4 1970-talet infordes den fysiska riksplaneringen,
som bland annat introducerade begreppet riksin-
tressen. En utvidgning av den kommunala 6ver-
siktsplaneringen skedde under mitten av 1970-ta-
let, da instrumentet kommunoversikt infordes for
samordning av oversiktlig markanvandning och
planering mellan stat och kommun och for sam-
ordning av fysisk, ekonomisk och sektoriell plane-
ring inom kommunerna.

Med plan- och bygglagen 1987 (PBL) ersattes
generalplaneinstitutet och kommunoversikterna
med institutet oversiktsplan. Samtidigt reglerades
hushallning med naturresurser samt riksintressen i
naturresurslagen (NRL). 1996 samlades olika lagar
pd miljoomradet i miljobalken (MB), som bland an-
nat behandlar riksintressen rorande mark, vatten
och bebyggelse. Att riksintressena ska tillgodoses
vid planlidggning och vid provning av bygglov
stadgas i PBL 2 kap 1§, som hanvisar till MB 3 och
4 kap.
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2. Avgransning och uppldaggning

Var studie omfattar oversiktsplaner for Stock-
holm, Goteborg, Malmo och Linkoping — Norrko-
ping, den sa kallade fjarde storstadsregionen. De
berorda kommunerna har samverkat i utveckling
av metoder och processer for arbetet med over-
siktsplanerna i studien. Det motiverar att vi har
kallar hela materialet for “storstadernas oversikts-
planer”, vil medvetna om att det sinsemellan finns
stora skillnader mellan kommunerna och planer-
na. Det finns dessutom andra storre stider (Upp-
sala, Lund, Gavle, Jonkoping med flera) som har
motsvarande problem, metoder och erfarenheter i
sin Oversiktliga planering.

Arbetsgruppen har insamlat aktuella och tidi-
gare plandokument och utredningsmaterial fran
or-arbetet i kommunerna samt vissa regionala
utvecklingsprogram som beror de studerade kom-
munerna. Samrad har ocksa skett med projektled-
ningarna for opr-arbetet inom kommunerna och/
eller med konsulter som medverkat i arbetet.

Som inledningsvis nimndes har syftet inte varit
att narmare granska de enskilda plandokumenten
eller processerna, ej heller att vardera kvaliteten i
arbetet. Vi har i stillet anvant dokument och kon-
takter for att belysa generella fragestallningar ana-
lyser och strategier, strukturmodeller och kompe-
tensfragor i oversiktlig kommunal planering.

Vara genomgdngar av de valda exemplen har
foljt en agenda/checklista, som i stort avspeglas i
dispositionen av denna rapport.

Urvalet av planexempel beror pa att vi vill fo-
kusera de mest komplexa uppgifterna inom fysisk
planering, dir vi kan dterfinna de flesta problem-
stallningarna. Vara bedomningar och forslag ba-
seras ocksd pa vdra egna yrkeserfarenheter som
huvudsakligen ir relaterade till storstadsplanering.

Som en kontrast till storstadsmaterialet har vi

ocksa foljt arbetet med 6versiktsplan for Gotland,
dar framfor allt riksintressen, naturvardsfragor
och fritidsfragor dr annorlunda, liksom problemen
kring tillvaxt.

Vira stallningstaganden och forslag i denna
rapport ska forhoppningsvis inbjuda till diskus-
sion och 6verviganden.



3. Regelverket

Forutsdttningen for det regelverk som styr den
oversiktliga fysiska planeringen ar det kommu-
nala planmonopolet, som inférdes genom 1947
ars byggnadsforfattningar och som ytterligare
forstarktes i 1987 ars plan- och bygglag (pBL), da
bland annat den statliga faststillelsen av kommu-
nala planer slopades. Omfattningen och inrikt-
ningen av kommunens planering av mark, vatten
och bebyggelse anges i stora drag i PBL, liksom den
planprocess som ska sikra att olika allminna och
enskilda intressen beaktas och att arbetet bedrivs
med Oppenhet och samrad.

Boverket har som tillsynsmyndighet noterat att ef-
terlevnaden nar det giller pBL:s intentioner betraffan-
de oversiktsplaner inte ar tillfredsstiallande, manga
kommuner saknar till exempel aktuella oversikts-
planer. Det brister ocksa ifrdga om anknytningen till
den nationella strategin for hallbar utveckling, dar
kommunernas 6versiktsplanering har en viktig roll.

Den fysiska planeringen styrs ocksd genom fo-
reskrifter och procedurregler i miljobalken (MB),
som syftar till att frimja en hallbar utveckling av
mark, vatten och fysisk miljo i 6vrigt. Detta re-
gelverk har en mer enhetlig och normativ karak-
tar. MB behandlar flera for planliggning viktiga
amnen som riksintressen och analysinstrumentet
miljokonsekvensbeskrivning (MKB).

Plan- och bygglagen innehéller regler for region-
planering, ett slags oversiktsplanering pa regional
nivd. Regeringen kan besluta att utse ett region-
planeorgan, forutsatt att berorda kommuner inte
motsitter sig det. Regionplaneorganet kan upprit-
ta en regionplan, men behover inte gora det. 1952
bildades Stockholmstraktens regionplaneforbund,
vars uppgifter 1969/71 6verfordes till Stockholms
lans landsting, som enligt en speciallag dr region-
planeorgan.

1974 utsdgs Goteborgsregionens kommunalfor-
bund till regionplaneorgan, overtog det tidigare
Fororternas regionplaneférbunds uppgifter och
uppriattade ddrefter i omgéngar regionplaner.

I Malmoomrdadet bedrev Sydvistra Skanes kom-
munalforbund regionplanering fran 1965 tills Ska-
neldnen lades samman 1997 och Region Skane bil-
dades. Regionen svarar for regional utveckling och
utarbetar i samarbete med ldnsorganen Struktur-
bild Skéne, som kan betraktas som ett vagledande
regionalt oversiktsprogram.

Stockholmsregionen ar alltsd sedan 1952 ensam
om att bedriva regionplanering och uppritta regi-
onplaner helt enligt regelverket och dr nu inne pa
sin sjunde plan. Frin 2001 dr regionplanerna i sam-
rdd med lansstyrelsen integrerade med lanets regio-
nala utvecklingsprogram till ett samlat dokument
(Regionalt utvecklingsprogram for Stockholms lan,
RUFS) som utarbetas och antas av landstinget.

For andra mellankommunala fragor finns pa de
flesta hall sirskilda samarbetsorgan. Viktiga ar
de regionala sjilvstyrelse- och samverkansorgan
med landstinget och lanskommunerna som med-
lemmar, som finns i nastan alla lan.

De regionala utvecklingsprogrammen (RUP),
som tillsammans med regionala tillvixtavtal/
tillvixtprogram kom till pa regeringsinitiativ un-
der 1990-talet, regleras numera av forordningen
2007:713 och ska utarbetas av den aktor som
har ansvaret for att samordna det regionala till-
vixtarbetet i linet (regionala sjdlvstyrelseorgan,
samverkansorgan eller ldnsstyrelse). Programmet
ska redovisa en samlad strategi for tillvaxtarbetet
inom och mellan lanen och hur lanet kan bidra till
att nationella mal uppfylls. Arbetet med RUP ska
vara en kontinuerlig process i samrdd med kom-
muner och landsting.
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I sak finns ingen skarp grans mellan fysisk/rumslig
regional planering och regional utvecklingsplane-
ring i 6vrigt, aven om de flesta utvecklingsprogram
undviker att behandla rumsliga fragor. I storsta-
derna mirks dock en tendens till att 6versiktlig
planering av fysisk miljé breddas till behandling
av langsiktig och 6vergripande samhallsutveckling
i stort.

PBL, planinstitut och
planprocess.

En fullstindig 6versyn av PBL ar for narvarande
aktuell for riksdagsbeslut. Regeringen 6verlimna-
de i december 2009 till lagradet ett forslag till enk-
lare plan- och bygglag, och proposition 2010:110
ar aviserad till den 22 mars 2010 med ikrafttra-
dande den 1 januari 2o11. Foljande formuleringar
om planinstitutet oversiktsplan ar utdrag ur lag-
radsremissen.

”Varje kommun ska ha en aktuell 6p, som om-
fattar hela kommunen. 0P ska ange inriktningen
for den langsiktiga utvecklingen av den fysiska
miljon samt ge vagledning for beslut om anviand-
ning av mark- och vattenomrédden och hur den
byggda miljon ska anviandas, utvecklas och beva-
ras. OP dr inte bindande.”

”Kommunen ska i &P redovisa sin bedomning av
hur man kommer att tillgodose allmanna intressen.
Riksintressen enligt MB ska redovisas sarskilt.”

Av OP ska framga:

* grunddragen i anvandningen av mark- och vatten-
omraden,

* hur den byggda miljén ska anvdndas, utvecklas och
bevaras,

* hur riksintressen och gillande miljdkvalitetsnormer
tillgodoses,

* hur hdnsyn tas till nationella och regionala mal,
planer och program

* aspekter av betydelse fér en hallbar utveckling
inom kommunen,

OP ska utformas si att dess innebord och konse-
kvenser tydligt framgar.

Betriffande planprocess och formalia anger lagrads-

remissen bland annat:

* Om en miljokonsekvensbeskrivning upprattas ska
den finnas tillsammans med planférslaget och anses
utgdra en del av forslaget.

* En samrddsredogorelse ska finnas tillsammans med
planférslaget.

 Léansstyrelsen ska under utstdliningstiden avge ett
granskningsutlatande.

Betriffande andring av och tillagg till OP sags bland annat

+ Andring for viss del av kommunen far redovisas
med annan detaljeringsgrad 4n for OP i dvrigt. Om
forslag till andring endast avser viss del av kom-
munen kan dndringen kungoras i stéllet for att folja
reglerna for utstdlining. Férdjupning fér delomrade
benamns har FOP.

+ Andring av OP kan ocksa ske genom tilligg for att
tillgodose ett sdrskilt allmént intresse.

MB, riksintressen, MKB och
nationella miljomal.

Miljobalken (1998:808) innehaller bestimmelser
som syftar till att frimja en hallbar utveckling och
ska bland annat tillimpas sd att “mark, vatten och
fysisk miljo i 6vrigt anvands sa att en fran ekologisk,
social, kulturell och samhallsekonomisk synpunkt
langsiktigt god hushdllning tryggas.” (1 kap. 1§).

De omrdden som av statliga myndigheter eller
kommuner anges som riksintressen ska behandlas i
kommunernas 6versiktsplanering, varvid lansstyrel-
serna i det arbetet foretrader de statliga intressena.
Markanvandning for ett riksintresse far inte andras
om det innebdr ”pataglig skada” for riksintresset.

Riksintressen kan bland annat vara omraden med
nationella natur- och kulturvirden och virden for
friluftslivet som ska skyddas. Det kan ocksa gilla
mark- och vattenomrdden som dr sarskilt vardefulla
for industriell produktion, energiproduktion och
-distribution, kommunikationer, vattenforsorjning
och avfallshantering. Aven omraden av sirskild be-
tydelse for jord- och skogsbruk, materialutvinning
och for totalforsvaret kan vara av riksintresse.

Det rader inte generellt byggnadsforbud i omra-
den som har riksintresse, det viktiga d4r om planera-
de dtgdrder kan ”patagligt skada” vardet. Boverket
anser att den ndrmare avgransningen av riksintres-
sen ska goras i kommunernas 6versiktsplanering.
Det dr bara nir markanviandningen dndras, som
frdgan om “pdtaglig skada” ska provas.

Miljokonsekvensbeskrivning (MkB) ska enligt MB
6 kap.11 och 12 §§ upprittas nar en myndighet el-
ler kommun upprittar eller dndrar en plan eller ett
program, som krivs i lag eller forfattning. Myndig-
heten eller kommunen ska dd gora en miljobedom-



ning om genomforandet kan antas medfora en be-
tydande miljopaverkan. Syftet med bedomningen ar
att integrera miljoaspekter i planen eller program-
met, s att en héllbar utveckling framjas.

Ny organisation, ny instansordning och ny pro-
cesslag for provning av miljoarenden enligt MB,
PBL och FBL har foreslagits av Miljoprocessutred-
ningen (SOU 2009:10), men har dannu inte lett till
proposition.

Enligt MB fir regeringen meddela foreskrifter

om kvaliteten pa mark, luft, vatten eller miljon
i 6vrigt om det behovs for att varaktigt skydda
manniskors halsa eller miljon. Det kan gilla foro-
reningsnivaer eller storningsnivaer och andra krav
pa kvaliteten i miljon. Miljokvalitetsnormer ska
iakttas vid planering och planliggning. Foreskrif-
terna foljer av Sveriges medlemskap i EU.
- Sverige antog 2002 en nationell
F ] strategi for hallbar utveckling,
- som senare har utvecklats i flera
L r steg. Riksdagen har antagit sexton
nationella mal for miljokvaliteten,
som i huvudsak ska uppnis till
ar 2020. I regeringens skrivelse
”Strategiska utmaningar — en vidareutveckling
av svensk strategi for en ekonomiskt, socialt och
miljomassigt hallbar utveckling” angavs 2006 tolv
huvudindikatorer f6r uppfoljningen. En mingd de-
lindikatorer har valts for att mata om utvecklingen
gdr at ratt hall. Regeringen har tillsatt ett miljo-
malsrad for att samordna arbetet mellan myndig-
heterna. En utredning tillsattes 2008 for att se
over miljomalssystemets struktur, organisation
och ansvarsfordelning. Utredningens forslag redo-
visas i betinkandet ”Miljomalen i nya perspektiv”
(SOU 2009:83), som for niarvarande bereds inom
regeringskansliet.

I avvaktan pa regerings- och riksdagsbeslut ar
det angeldget att kommunerna har beredskap for
att mota vixande statliga krav pd att miljomals-
fragorna lyfts fram tydligt i oversiktsplaneringen.
Sveriges kommuner och landsting redovisade 2007
i rapporten ”Nationella miljomal en lokal utma-
ning” en uppfoljning av kommunernas arbeten
med miljomalen. Dar konstateras att de viktigaste
”instrumenten” for att arbeta med miljomélen lo-
kalt ar sannolikt 6versiktsplanen, miljoprogram
och verksamhetsplaner, som kopplas till priorite-
ringar i budgetprocessen.

Milimal

Kommentar

Vi anser att det ar bra att planlagstiftningen ar
dispositiv till sin karaktar — det staller dock krav
pad kommunerna att verkligen uppritta och ajour-
halla de oversiktliga planer och detaljplaner som
regelverket forutsitter. Kommunernas op ska dels
vara underlag for regional och mellankommunal
samverkan, dels vara vagledande for kommuner-
nas ekonomiska och sektoriella flerarsplaner. Vi-
dare ska kommunernas Op vara vigledande for
en rationell och samordnad detaljplanering och
annan legal reglering av vatten, mark och bebyg-
gelse. Utanfor detaljplanelagt omrade ska bygglov-
provningen vara forenlig med 6versiktsplanens
riktlinjer, vilket inte dr tillrackligt uppmarksam-
mat. Darfor dr det viktigt att oversiktsplanen en-
ligt PBL ska vara obligatorisk, kommuntickande
och aktuell.

Forutsattningarna for kommunernas langsik-
tiga och overgripande planering varierar stort
med hansyn till geografisk belagenhet, storlek och
utvecklingssituation. Darfor dr det nodvandigt
att valja planeringsform efter lokala férhallanden
och behov av riktlinjer i olika avseenden. Gillan-
de planlagstiftning ger detta handlingsutrymme.
Kommunerna kan inom lagstiftningens ramar
vilja omfattning och inriktning for sin OP sd att
bade arbetsprocessen, dokumenten och besluten
blir till nytta och vigledning. Det finns utrymme
for forenklingar.

Komplexiteten och takten i samhallsutveck-
lingen okar och stiller nya krav pa att hantera
samband och samarbete, marknadsforhallanden,
osdkerheter och risker pa olika nivier. Det stiller
krav pd kommunens flexibilitet och férandrings-
formédga, men ocksa pa prioritering, uthéllighet
och kontinuitet i den kommunala och regionala
planeringen.

mB ar till sin karaktar annorlunda 4dn pPBL, och
det dr motiverat att samla alla regler rorande fy-
sisk samhallsplanering i ett regelverk. Nackde-
larna med tva olika regelverk med olika karaktar
och parallella behandlingsprocesser dr uppenbara.
Vi anser att revideringen av PBL bor atfoljas av en
motsvarande 6versyn av MB for att undvika oklar-
heter och dubbelarbete.

Vi bedomer att det finns ett stort behov av utbild-
ning och vigledning i de rittsfrigor som behand-
lar fysisk samhillsplanering och utvecklingsarbete
for alla som har att administrera planering inom
kommuner och regioner och for samhillsbyggan-
dets intressenter i Ovrigt. Nar PBL infordes 1988
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genomfordes en omfattande utbildningsinsats i
hela samhallet. Vi anser det angelaget att dterkom-
mande genomfora utbildningar om rittsregler och
rattstillimpningar for beslutsfattare, fackman och
andra berorda — rittssystemet dr komplicerat och
en battre kunskapsniva kan visentligt bidra till en
mer effektiv samhillsplanering.

Boverket och liansstyrelserna har som tillsyns-
myndigheter for samhillsplaneringen ansvar
ocksd for information om regelsystem, rattstil-
limpning och praktiska erfarenheter av 6versikts-
planering i olika former. Boverket har publicerat
rad och riktlinjer (”PBL i praktiken”, *Tillagg till
OP” och ”"Framgangsfaktorer for oversiktsplane-
ring” bland annat) och kan forslagsvis dven bidra
med utvirderingar, erfarenhetsdterforing och me-
todutveckling i samverkan med universitet och
hogskolor. Det dr ocksa en vag att omsdtta och
sprida forskningsresultat till vigledning for den
lopande kommunala och regionala planeringen.

Vir genomgang visar att storstddernas OP i sak
och formellt ganska vil svarar mot lagstiftningens
intentioner och regelverket i PBL och MB. MKB-reg-
lerna forutsitter “att rimliga alternativ redovisas”.
Nagra sddana alternativ har vi inte tagit del av.
Konsekvenserna av forslagen i Op dr i vissa fall
svara att bedoma och det dr oklart vilka analyser
som forslagen grundar sig pa.

Flera viktiga strukturfragor ar inte tillrackligt
vetenskapligt underbyggda (rorande tillvaxt, for-
tatning, balans och flerkarnighet bland annat).

Detta ser vi som ett allvarligt problem, didr den
praktiska planeringen méste fa stod av aktuell
forskning i ekonomisk geografi och urban eko-
nomi.

Under de tva senaste decennierna har kunska-
perna om urbanisering och urbana regioners dy-
namik och tillvixt fordjupats. Storstadsregioners
utveckling betraktas som en funktion av tva mot-
verkande kraftfilt: ett som verkar koncentrerande
och ett som verkar utspridande. Det forsta drivs av
skalfordelar, ekonomisk mangfald och tillganglig-
het. Det andra av framfor allt trangsel och fast-
ighetsvirden. Mekanismerna i dessa tvd kraftfilt
finns val beskrivna och analyserade i aktuell lit-
teratur i urban ekonomi.

Det kan ibland ifrdgasittas om 6versiktsplaner-
na ger tillrackligt konkret vdgledning (bland an-
nat som handlingsprogram) for efterféljande mer
detaljerad planering. Vi aterkommer till flera av
dessa principiellt viktiga metodfragor i den fort-
satta redovisningen.



4. Gallande plan

Utgangslage

En gillande 6versiktsplan omfattar som regel
flera dokument. Utover sjilva plandokumenten
med bilagor och miljokonsekvensbeskrivning kan
andringar ha gjorts i form av tillagg och fordjup-
ningar. Det dr rimligt att infor aktualiseringar
redovisa utgdngsliaget. Op-arbetet — liksom den
regionala planeringen — bedrivs ju fortlopande
och det kan vara svart for utomstdende att veta
utgangslaget, det vill siga vilka riktlinjer som
faktiskt galler.

Utveckling och uppféljning

Infor varje forandring av en antagen Op — l[amp-
ligen i samband med inriktningsbeslut och/eller
programhandling — anger planforfattaren vilken
typ av dndring som avses dga rum och varfor.
Motiven kan vara att planen ska aktualiseras i
enlighet med kommunens tidplan for uppfoljning.
Viktiga forutsiattningar kan ha dndrats, vilket
kan motivera dndring eller komplettering av 6ps
riktlinjer. Utvecklingen kan ha visat att planen
inte fungerar pad avsett sitt som vigledning for
detaljplanering etc.

Vid aktualisering eller dndring av gillande plan
genom omarbetning, fordjupning eller tilligg, ar
det lampligt att gora en uppfoljning och utvardering
av vad som i stora drag har skett i kommunen sedan
gillande 6P antogs.

Kommentar

Var genomgdng av storstadernas aktuella och
dldre opr-dokument visar att det endast undan-
tagsvis redovisas hur gillande plan har fungerat
och vilka fordndringar som motiveras av utveck-
lingen sedan gallande 6pr antogs. Ett exempel pa

en bra dterkoppling finns i Malmos ”Underlag
for beslut om oversiktsplanens aktualitet”, sBk
november 2009.

Dar konstateras att ett motiv for en ny Op ar
att folkmangden okar dubbelt sd snabbt som ti-
digare, vilket motiverar storre utbyggnadsmoj-
ligheter. Vidare anses att kollektivtrafiken maste
prioriteras mer, att storre hansyn madste tas till
klimatforandringarna och att vissa strategier —
bland annat for fortitning, integration och ef-
fektivare energianvandning — behover revideras.
Vissa riksintressen behover ses over och formerna
for regional samverkan utvecklas. Detta dr en-
dast exempel pd motiv.

Vi anser att gdllande 6p ska fullstandigt och tyd-
ligt framga av latt tillgidnglig information vid varje
tidpunkt. Vi anser att det i samband med aktuali-
tetsprovning av OP ar lampligt att gora en uppfol;j-
ning och utvirdering av gillande plan och vad som
i stora drag har skett inom kommunen och regionen
sedan gillande Op/regionalt program antogs.
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>. Planprocessen

Bilden visar de viktigaste arbetsmomenten i storstidernas OP-arbete, exemplet fran
Malmo, ’Underlag for beslut om 6versiktsplanens aktualitet” november 2009.
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Arbetet med storstadernas oversiktsplanering
foljer i stort sett samma moment och arbetspro-
gram i de olika kommunerna, daremot ir de inte
tidsmissigt i takt sinsemellan eller med lanssty-
relsernas och regionplaneorganens motsvarande
arbetsprocesser och tidplaner for RUP respektive
RP. En sddan tidskoordination verkar inte vara
praktiskt mojlig, eftersom processerna ar och bor
vara kontinuerliga/rullande inom respektive pla-
neringsorgan.

Arbetscykeln omfattar cirka fyra ar, vilket inne-
bar att vid ett kontinuerligt Op-arbete dr det admi-
nistrativt mojligt/lampligt med en aktualitetsprov-
ning varje mandatperiod enligt PBL:s intentioner.
Béde for den kommunala och den regionala lang-
siktiga planeringen ar ett utvecklingssperspektiv
pa upp till 20 &r vanligt. I praktiken har storstads-
omrédenas OP och RP (motsvarande) efter cirka 1o
ar ersatts med en ny plan efter en mer omfattande
revidering. Med en sddan omloppstid kan aktua-
litetsprovningar goras 1—2 ganger under planpe-
rioden.

En sddan tidplan och rullande/kontinuerlig

planprocess kan ge en efterstriavad stadga och
kontinuitet for det langsiktiga och overgripande
samhallsbyggandet, samtidigt som nya forutsatt-
ningar och riktlinjer kan beaktas i samband med
aktualiseringsprovningen ungefir vart fjarde ar.

Politiska riktlinjer och syften
med OP

Politik beskrevs av Aristoteles som “ett samhilles
gemensamma stravan efter ett gott liv , att 16sa
konflikter mellan det gemensamma basta och av-
vikande intressen” (NEC 1994). Kommunal- och
regionalpolitik handlar om idé- och sakfragor for
samhillets utveckling i olika avseenden och om
mal och metoder for att forverkliga olika intres-
sen. Det innebir konflikthantering dar olika in-
tressen och strategier mots.

Den o6versiktliga planeringen ar en form for be-
handling av viktiga samhaillsfragor. Det dr da vik-
tigt att underlaget for den politiska behandlingen
identifierar de faktorer som har stor betydelse for



utvecklingen och de medel som kan paverka ut-
vecklingen i onskad riktning. Det innebdar en pro-
blemorienterad analys och en strategisk planering
av atgarder.

Det ar naturligt att arbetet i de tidiga skedena
i planeringsprocessen — inriktningsbeslut, analy-
ser, programutredningar och samradsforslag — blir
mer problemorienterade dn de senare skedena, som
omfattar arbetet med planforslag, konsekvensana-
lyser, godkdnnande och implementering.

Kompromisser, forhandlingar och konsensus
kan betraktas som viktiga ingredienser i genom-
forandet av politiken, men ar knappast en ut-
gangspunkt i de tidiga skedena. Framfor allt bor
forvaltningsorganisationen formulera och behand-
la problem och intressekonflikter i de beslutsun-
derlag som upprittas.

Storstadskommuner och regioner har natur-
ligtvis ett intresse av att gentemot sina invanare,
foretag och besokare framstd som attraktiva och
valskotta. Op har en funktion i marknadsforing
och i virden av varumairket/identiteten. Kommu-
ner och regioner befinner sig ofta i en konkurrens-
situation sinsemellan och i férhandlingspositioner
som parter i nigon mening. D3 4r det naturligt att
man vill ge en positiv bild av kommunen/regionen
som kreativ, framdatblickande och handlingskraftig.

Kommentar

Vi noterar frdn genomgdngen av storstadernas
OP att planmaterialet har en genomgdende opti-
mistisk och vilmenande karaktédr. Problem och
konflikter verkar ha undvikits eller reducerats, i
alla fall i redovisningarna. Begrepp som tillvixt,
uthdllighet, integration och fortidtning ges en posi-
tiv innebord medan mer negativt laddade begrepp
som trangsel, storningar och kapacitetsproblem
forekommer sparsamt och inte nirmare analyse-
ras. Or-handlingarna ger en bild av konsensus och
positiv marknadsforing.

Det finns skil att notera de olika roller och
handlingsmojligheter som politiker och tjanste-
man har i den kommunala organisationen. Den
politiska organisationen har en bestillarfunktion
och ska ta ansvar for de beslut som fattas. Den
kan ge direktiv och begira alternativ, analyser och
kompletteringar till de beslutsunderlag som tjans-
temannaorganisationen redovisar. Vi har i denna
studie inte nirmare analyserat den politiska pro-
cessen i Op-arbetet.

Tjansteménnen 4 sin sida har att tillhandahalla
sakligt underbyggda utredningar, program, planer

och konsekvensanalyser. De ska svara for konti-
nuitet, konsistens och ovild i myndighetsutovning
och som rddgivare/sakkunniga ifrdga om kommu-
nens egna och allménna intressen. Vi har fokuse-
rat var studie pa de beslutsunderlag som produce-
rats i Op-arbetet.

En intressant trend 4r det okade samspelet mel-
lan kommunerna i ett storstadsomrdde samt den
Okade samsynen ifriga om planeringsmal och
strategier mellan kommunala och regionala or-
gan. Detta markeras sirskilt frdn tjanstemanna-
organisationerna. En positiv utveckling ar ocksa
det samarbete som i vissa storstadsomraden har
skett ifriga om gemensamt planeringsunderlag/
analyser, till exempel i Stockholmsomrédet for
RUFS 2010 och Stockholms 0P (utredningarna
”Fortdtningspotential” och ”Stockholmséverens-
kommelsen om trafiksystem” bland annat) samt i
”Norrkopingspaketet” i Norrkoping — Linkopings
arbete med gemensam OP.

Dessa och andra grundldggande skillnader i rol-
ler och spelregler bor uppmarksammas, inte minst
i utbildning och forskning till stod for den kom-
munala och regionala verksamheten. Vi ska illus-
trera detta narmare.

Analyser och program

Analyser som underlag for mal och program ir
viktiga inslag i den Oversiktliga planeringens ti-
diga skeden. Konsekvensanalyser ar pa motsva-
rande satt viktiga i planeringsskedet som underlag
for beslut om riktlinjer och medel. Storstidernas
or-dokument redovisar dock anmarkningsvirt
fa kvantitativa och kvalitativa analyser. Sarskilt
markligt ar att trafikanalyser (till exempel kapaci-
tetsberakningar och avviagningar mellan markan-
vindning och trafiksystem) — som tidigare spelat
en central roll i analysarbetet — i stort sett helt sak-
nas i Op-handlingarna.

Motsvarande galler faktaunderlag for till ex-
empel befolkningsutvecklingen och bostadsfor-
sorjningen. Det dr ocksd forvanande att det pa-
radigmskifte ifriga om fortatning, centralitet och
stadsgestaltning (morfologi och urban design) som
priglar planprogrammen ir s litet underbyggt av
bade programanalyser och konsekvensanalyser.
Harmed gdr man forbi om det dr fridga om ett
verkligt paradigmskifte eller om en mer kortsik-
tig anpassning. Det kanske illustrerar att det mer
marknadsanpassade och forhandlingspriglade
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Attraktiv och hallbar stad

Malmo har utvecklat indi-
katorer inom de tre filten /
ringarna och 6ver tiden foljt
upp hur forandringar kan
registreras fran ett hallbar-
hetsperspektiv. Analysmo-
dellen introducerades i OP
for Malmo 2005 och har
sedan foljts upp vid aktuali-
seringar av OP.

samhillsbyggandet dr mer fokuserat pa projekt
dn pa principer och helhet.

De flesta fysiska fragor har samband med natur-
och klimatforhallanden, med manniskors upple-
velser, beteenden och sociala monster, men ocksa
med nédringsliv, arbetsmarknad och utbildning.
Det finns ocksd ekonomiska aspekter i allt som
ror markanviandning, fastigheter och byggande,
infrastruktur och service. Betydelsen av de ekolo-
giska, sociala och ekonomiska dimensionerna pa
planering och samhallsutveckling lyfts ocksa fram
i storstadernas Op, liksom i lagstiftningen, men i
stort sett inga kvantifieringar.

Det bor papekas att det inte endast ar friga om
kvantitativa analyser, utan ocksa om kvalitativa.
Genom de tilligg som gjordes till PBL 1995 har
betonats att planeringen inte endast ska behandla
utbyggnad, utan ocksa beakta forhallanden och
forandringsbehov i den befintliga bebyggelsen.

Det innebdr att analyser ocksd ska ta hansyn till
de fordndringsbehov och resursansprak som kan
komma att aktualiseras i den redan byggda miljon.
Som exempel kan nimnas moderniseringsbehov
i miljonprogrammets bostadsbestidnd, energihus-
hallning i byggnader och forsoérjningssystem, upp-
gradering av kvaliteten i kollektivtrafiken osv.

Analyser rorande problem och resursansprak i
den befintliga bebyggelsen saknas i stort sett i stor-
stadernas op-dokument. Fokus ligger — liksom i
PBL i stort — pa nyproduktion och utbyggnad —inte
pa byggnadsvard, fornyelse och effektiv anvand-
ning av befintlig fysisk miljo.

Kommentar

Efterfragan pd mark och byggnader for boende
och sysselsittning samt for social och kommersiell
service behover analyseras i den 6versiktliga kom-
munala och regionala planeringen. Motsvarande
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galler for efterfragan pa trafik- och transportsys-
tem och annan teknisk forsorjning. Olika tidsper-
spektiv och utvecklingsscenarier maste beaktas i
analyser av efterfragan.

Utbudet péd byggbar mark for olika andamal,
liksom infrastrukturens kapacitet i olika avseenden
behover pd motsvarande sitt analyseras, for att se-
dan kunna avstimmas mot behov och efterfragan.

Fokus har i de aktuella planprogrammen riktats
mot riksintressen, miljo- och klimatfragor och mot
aktiviteter och upplevelser i staden — frdgor som i
tidigare generationer av fysisk oversiktsplanering
inte har uppmarksammats sarskilt mycket. Dess-
utom ges storre utrymmen 4t vissa “fokusomra-
den” i bdde amnesmaissig och geografisk mening.
Det ar motiverat.

Konsekvenserna av att planeringens perspektiv
och fragestdllningar breddas ar att vissa grundlag-
gande analyser och avstimningar mdste priorite-
ras. Insikten att allting hanger ihop kan litt leda
till handlingsforlamning eller till att planeringsor-
ganisationen drunknar i utredningar. Insikter om
samhillets och den fysiska miljons komplexitet
finns naturligtvis i storstadskommunernas kompe-
tenta planeringsorganisationer. Ambitioner finns
ocksa att gora Or-arbetet hanterbart och doku-
mentationen ldsbar och tydlig.

Vi anser att kvantitativ analys bor anvindas for
avstimningar mellan efterfrigan och utbud (ka-
pacitet) ifrdga om bland annat bostads- och lokal-
forsorjning, trafik- och annan infrastruktur. Syftet
ar att identifiera forutsittningarna for tillvixt och
obalanser i systemen s3 att tgarder kan vidtas i den
fysiska planeringen och i respektive sektorplanering.

Vi anser att planeringsorganen méste fortsatta att
utveckla samarbetet mellan olika kompetenscentra
och framfor allt s6ka en resurseffektiv arbetsfordel-
ning mellan regionala och kommunala planerings-
organ. I en storstadsregion med manga kommuner
ar det inte rimligt att varje kommun gor sina be-
domningar av befolkningsutveckling, sysselsitt-
ning, trafikfloden och sa vidare utan kan repliera pa
regionala analyser. Samtidigt méste regionala ana-
lyser baseras pa underlag frdn berérda kommuner.

Visioner och strategier

En viktig fas i den oversiktliga planeringen ar att
identifiera mél/visioner for den langsiktiga utveck-
lingen. Storstddernas Op dgnar ganska stor upp-
marksamhet 4t omvarldsfaktorer som bor beaktas



vid val av fardriktningar, men ocksa 4t visioner om
den egna kommunens roll och image i framtiden.

Bland storstidernas gemensamma visioner/mal/
strategier kan sarskilt nimnas formuleringar kopp-
lade till en bade kortsiktigt och langsiktigt hallbar
utveckling i ekonomisk, ekologisk och social bety-
delse. Det exemplifieras med en effektiv energian-
vandning, begransade miljostorningar, resurseffek-
tiv markanviandning, minskat transportarbete etc.

Ett annat huvudmal (fér att uppna en socialt
hallbar utveckling) ar att oka virdet av det urbana
kapitalet s att staden/regionen ir attraktiv och bra
att leva i for alla. Det innefattar bland annat att
varda de specifika kvaliteterna i respektive stad och
delomréde, att stodja integrationen och mangfal-
den och samverka med evenemangsverksamheter
och besoksindustri for en upplevelserik stadsmiljo.

Ett tredje malkomplex ar att oka stadens/regio-
nens konkurrenskraft pd en alltmer global mark-
nad for foretag, arbetskraft och kapital. Det kan
ske genom att frimja viaxtkraft och innovationer
inom framtidsbranscher, att underlitta etablering-
ar och rorlighet och att samarbeta 6ver kommun-
grinserna i gemensamma regionala projekt.

For den fysiska/strukturella utvecklingen for-
utsitter alla storstiderna en fortiatning av bebyg-
gelsen, en koncentration inét stadskarnan och till
etablerade centrumomraden/knutpunkter i goda
kollektiva trafiklagen. Fortiatningen dr ocksd ett
medel for att na flera av de 6vriga delmélen och for
att hushélla med mark som ocksa har andra var-
den, till exempel som gronomraden eller jordbruks-
mark. Strukturellt efterstravas ocksa en blandning
av funktioner och 4ndamél inom ett omrade - en
tydlig reaktion mot zonering/ensidighet.

Men det overgripande malet for storstdderna —
liksom for de flesta andra stader — ar tillvaxt, i
detta sammanhang oftast synonymt med befolk-
ningsokning och mer bebyggelse. Tillviaxt i denna
mening betraktas uppenbarligen som bade ett
villkor for att uppnd de andra delmdlen och som
ett kvitto pd att staden har de kvaliteter och den
attraktivitet som de andra malen efterstravar.

En iakttagelse vid genomgang av storstidernas Op
ar att mélen ofta dr formulerade pa hogsta niva som
till exempel ”i virldsklass”, ”ledande”, som ”Capital
of Scandinavia” eller ”Europas kulturhuvudstad el-
ler miljshuvudstad”, ”ledande i Oresundsregionen”
osv. Detta kan naturligtvis ses som varumarkesvard
och saljargument, men kan ocksa fa motsatt effekt.
Orealistiska mal ar meningslosa, de leder antagligen
bara till missriktade anstrangningar.

Kommentar
Vi noterar de tvd huvudmalen: uthdallighet och
tillvaxt. Bade tillvixt och uthallig utveckling ar
honnorsord, som inte nirmare analyseras i stor-
stidernas Op. Ibland 6versitts det engelska be-
greppet “sustainable development” med héllbar
eller robust utveckling, men egentligen ar det en
mer komplex innebord i den ursprungliga skogs-
brukstermen: "man ska inte ta ut mer virke dn
som garanterar en naturlig dtervixt”. Ett liknande
kretslopps- och hushéllningstankande kan natur-
ligtvis appliceras ocksa pa stdder, aven om uthél-
lig” — liksom andra modeord — snabbt har forlorat
sin progressiva laddning. Det viktiga ar att det
konkretiseras och skidrps med exemplifieringar.
Tillvdxt dr en stor utmaning som kriver preci-
sering. Historiskt har storstidernas tillvaxt varit
nidra kopplad till naringslivets utveckling; forst
industrialiseringen, under senare decennier tjins-
teproduktionens och kunskapssamhallets utveck-
ling. Idag ar storstadernas diversifierade nirings-
liv och stora arbetsmarknad en viktig drivkraft
till inflyttningen till storstadsregionerna, som har
praglats av arbetskraftinvandring. Storstadernas
arbetsmarknad har generellt sett klarat konjunk-
turfluktuationer bittre 4dn 6vriga stider och regio-
ner och Sverige har klarat de senaste decenniernas
internationella kriser och djupa lagkonjunktur
battre an manga andra linder. Det skulle kunna
tala for ett fortsatt scenario med arbetskraftstyrd
inflyttning till de svenska storstiderna — men det dr
en for enkel slutsats. Modern forskning om stads-
regioner och urbana strukturer visar att tillvixten
drivs av ekonomisk méangfald och tillgianglighet.
Komponenterna i den nuvarande befolknings-
okningen ar:

+ fodelsenettot, det vill sdga differensen mellan anta-
let fddda och antalet avlidna. Fédelsenettot beror
av nativiteten och livslangden, tva variabler som
fordndras av flera faktorer.

* flyttningsnettot, som kan delas upp pa inrikes res-
pektive utrikes in- och utflyttning.

I Stockholms stad har befolkningsokningen under
senare ar varit i storleksordningen 10.000 invdnare
/ar, i Storstockholmsregionen ungefir 20.000 inva-
nare/dr. Den fordelar sig pa foljande sdtt i runda tal:

+ fodelsenetto narmare 40 procent
* inrikes flyttningsnetto 5—10 procent
* utrikes flyttningsnetto 50-55 procent
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En forklaring till det stora fodelsenettot ar de se-
naste drens baby-boom, som i sin tur kan vara
relaterad till den demografiska strukturen, kon-
junkturldget och utrikesinvandringen. Den andra
faktorn dr den patagligt okade levnadsaldern. Det
noterade inrikes flyttningsnettot ar vasentligt lagre
an under 1900-talets senare decennier, men om
det ar en varaktig trend gdr inte att siga.

Det mycket stora utrikes flyttningsnettot beror
for narvarande huvudsakligen pa flyktinginvand-
ring fran krigshirjade linder i Mellersta Ostern
och Afrika — dess varaktighet ar omojlig att forut-
se. En annan komponent ar okningen av utlindska
studenter och sa kallade gastarbetare som en foljd
av EU-fordraget — ocksd svar att prognosticera,
men i hog grad riktad mot storstdiderna med de-
ras stora utbud av hogre utbildning och for narva-
rande - trots ldgkonjunkturen - relativt hoga sys-
selsdttning inom bygg- och anlaggningsindustrin.

Vi vill med detta exempel peka pd hur vansk-
ligt det ar att i ett lingre tidsperspektiv bedoma
befolkningsutvecklingen. An mer vanskligt ir
att basera ett langsiktigt utvecklingsscenario for
bostadsforsorjning och lokalforsorjning — ”byg-
gandet” — pa de senaste drens ganska exceptio-
nella trender i urbaniseringsmonstret. Ett for
planering battre matt pa folkmangdsutvecklingen
vore att berikna hur antalet hushall kan komma
att utvecklas och - liksom tidigare — kunna ba-
sera bostadsforsorjningsprogram etc pa folk- och
bostadsrakningar. Vi forordar att regelbundna
folk- och bostadsrikningar dterupptas.

Vi vill emellertid ifragasitta om det 6ver huvud
taget dr lampligt att ange mal for folkmangden for
en viss period och sedan basera den fysiska plane-
ringen pa sddana visioner. ”Vision 2030” antogs
ar 2007 av Stockholms kommunfullmaktige som
mal och har sedan i olika planeringsprogram abe-
ropats som motiv for fortatning och en mycket hog
exploatering — det talas om att staden ska bygga
“ett Malmo till inom Stockholms grianser”.

Vi reagerar inte mot politiska mal for stadsut-
vecklingen i sig, utan mot den lattsamma behand-
lingen av ett svirt metodproblem och de drama-
tiska konsekvenserna som den sortens riktlinjer
kan fa.

Anmairkningsvirt dr ocksd att regionplaneor-
ganet i RUFS 2010 inte har reagerat pa den vision
som Stockholm arbetar efter. RUFs raknar med att
hela regionens folkmangd ska oka med 320000-
530000 under planperioden. Detta ir en prognos
med stor spannvidd, dir den liagre nivan skulle

innebira att Stockholms kommun skulle svara for
minst 2/3 av de 26 kommunernas samlade tillvaxt
i folkmingd till ar 2030. An mer anmarkningsvirt
ar spannet for antalet sysselsatta som 2005—2030i
hela regionen anges till 60000—340000 arbetsplat-
ser, vilket ar ett for planeringsindamal ohanter-
ligt spann. Enbart Stockholms kommun kommer
sannolikt att inom kort ha 6verskridit prognosens
lagsta niva.

Malmo har ett helt annat forhdllningssatt till
tillvixt och prognoser. Kommunen har inget ut-
talat tillvixtmal, men ser befokningsutvecklingen
som en indikation pa stadens attraktivitet. Malmo
OP inventerar kapaciteten i markanvandningen for
olika typer av boende och sysselsittning. Harige-
nom identifieras behovet av att oka planbered-
skapen for att bereda plats for ytterligare boende
och verksamheter — ndr och om detta behovs. Det
kraver naturligtvis en rullande planering och upp-
marksamhet pd marknadernas efterfragan.

Av intresse dr att jamfora med Gotlands kom-
mun/region som inte har att brottas med tillvaxt
som ett utrymmesproblem, utan som en fradga om
kritisk folkmangd for att uppritthdlla en rimlig
samhillsservice och sysselsdttningsniva. Gotlands
OP for perioden 2010-2025 har som ett 6vergri-
pande mal att folkmangden ska vara minst 65000
invdnare. En forutsattning for Gotlands valstand
ar att folkmangden okar, men strategin dr ocksd
att okningen inte endast (som nu) ska ske i Visby,
utan ocksa i regioncentra som Hemse och Slite och
i serviceorterna pa landsbygden.

Koncentrerad tillvaxt dr enligt op for Gotland
2010 ett villkor for att uppratthalla den kollektiva
trafikforsorjningen, for bevarande av en levande
landsbygd och for utveckling av turismen pa Got-
land. Aven Gotland har ett hallbarhetsperspektiv
som centralt mil i sin OP, men allt synes bero av att
den kritiska massan for boende och sysselsittning
kan uppratthéllas. Problemen har stora likheter
med utvecklingen i mdnga andra glesbygdsomra-
den — mojligheterna att l6sa dem kan dock vara
betydligt gynnsammare i Gotlands kommun med
dess strategiska ldge i Ostersjon och dess interna-
tionellt unika natur- och kulturviarden som genere-
rar en vaxande turism och fritidsbebyggelse.



6. Tidsperspektiv och osakerhet

Tidsperspektiv och detaljering

Planeringshorisonten i den 6versiktliga fysiska
planeringen ar som regel cirka 20 &r, ibland med
mellanperspektiv pa cirka 1o ar. Det kan synas
vara mycket ldnga tidsperspektiv, men dd bor
man notera att den fysiska planeringen sysslar
med mycket troga och langsiktiga strukturer. De
forindringar i markanvindning, bebyggelse och
forsorjningssystem som kan genomforas i ett 1o-
eller 20-drsperspektiv ar trots allt marginella i for-
hallande till den stora massan byggd miljo. Just
denna troghet ar ett motiv for ldngsiktighet och
uthéllighet i de strukturella foérindringar som man
vill stadkomma.

Planerings- och genomférandetider for forand-
ringar i den fysiska miljon dr dessutom sillan kor-
tare dn cirka fem ar, ofta betydligt langre. Snab-
bare, konjunkturbetingade insatser till exempel
i ett visst konjunkturlage, forutsitter darfor en
planberedskap, inte minst pd oversiktsplanens
niva. Oversiktsplanens funktion skiljer sig dar-
med fran detaljplaneringens med sin begriansade
genomforandetid.

Genom att oversiktsplaneringen enligt stor-
stadsmaterialet blir rullande och med aktualitets-
provning en gang per mandatperiod fors in ytter-
ligare ett kortare planeringsperspektiv pa 3—4 4r.
Det kan narmast ses som ett arbetsprogram for
sjdlva or-arbetet dar utredningsinsatser priorite-
ras liksom fordjupningar (FOP) och tillagg till gal-
lande op. Det kan ocksa vara ett lampligt tidsper-
spektiv for de uppfoljningar av planeringen som
berorts tidigare.

En viktig ny forutsdttning for den oversiktliga
planeringen dr det planeringssystem som Tra-
fikverksutredningen foreslar i sin rapport ”Forslag
till nytt planeringssystem for transportsystemet”
(remissversion 2009-12-18). Nuvarande r2-driga

atgardsplan ersitts med tva 3-driga program;
planeringsprogrammet och genomforandepro-
grammet, som uppdateras arligen. Forslaget har
en tydligare koppling till den fysiska planeringen
och stirker samordningen med den regionala och
kommunala planeringen. Regeringen kan ligga
proposition forst efter valet 2o10.

Kommentar

Storstddernas 6P har — liksom regionala program
— koncentrerats pa 20-arsperspektivet i sina redo-
visningar. Var bedomning ar att mer uppmark-
samhet bor dgnas mellanperspektivet pa cirka 1o
ar och arbetsprogrammet i ett 3-4-drsperspektiv.
Regelverkets aktualitetskrav liksom osdkerheterna
i det langa perspektivet motiverar att analyser och
planforslag redovisas med en hogre detaljerings-
grad i ett kortare perspektiv . Det finns inga hinder
for att redovisningarna i P har olika precision,
det kan gilla alternativ markanvindning eller att
mark anges som utredningsomrade i avvaktan pa
till exempel upprattande av férdjupad plan (FOP).

Osakerhet och risk.

Oversiktsplaneringens langa tidsperspektiv inne-
bar olika sorters osikerheter och risker. Man kan
skilja pa fyra typer av osiakerhet; genuin osiker-
het, osakerhet pa grund av brist pd beslut och osa-
kerhet som gér att reducera genom utredning samt
osidkerhet i betydelsen risk.

En genuin osikerhet kan inte paverkas, man far
leva med den. Det innebdr dock inte att man kan
bortse ifrdn den. Ett exempel pa genuin osikerhet
kan vara den ovan nimnda flyktinginvandringen.
Eftersom denna svarar for en stor del av befolk-
ningsokningen méste befolkningsprognoserna ta
stdllning till denna faktor, antingen genom alter-
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nativ/spannvidd i faktoranalysen eller genom en
planering som ar robust i forhallande till stora va-
riationer i forhallande till utrikes invandring.

Osikerhet pd grund av brist pa stdllningsta-
gande, dr ett specifikt problem for den politiska
organisationen. Politik innefattar definitionsmas-
sigt hantering av intressekonflikter och resursal-
lokeringar, vilket kan ge [dsningar i beslutsproces-
serna. Allmdnna mal kan ofta formuleras sa att de
vinner bred uppslutning, medan val av medel kan
vara helt olika beroende pa intressen. Darfor ar
det naturligt att storstidernas OP priglas av all-
manna mal och konsensus.

Den politiska organisationen efterstravar hand-
lingsfrihet och kan vilja att inte binda upp sig
genom vissa ldngsiktiga dtaganden. Bide foretag
och politiska forsamlingar har under senare ar
forkortat tidsperspektiven i planer och program
pa grund av okad osakerhet betraffande framtida
utveckling. Delvis beror det pa att vi genom glo-
balisering har blivit mer beroende av faktorer ut-
anfor var egen paverkan.

Osikerhet pa grund av bristande underlag och
konsekvensanalyser kan vara ett politiskt dilem-
ma, som manga ganger kan begransas eller elimi-
neras genom bdttre beslutsunderlag fran tjanste-
mannaorganisationen. Denna kan dock ocksa ha
svart att hantera osikerheter, mdnga fragor har
tillkommit och det blir litt inflation i utredningar.
Vissa fragor kan tid till annan kriva mycket utred-
ningsarbete. For narvarande dr det klimatfragor
och fragor rorande uthélligt samhallsbyggande,
medan andra stora frigekomplex sd som urban
ekonomi, byggnadsvérd, biltrafikens nyttoaspek-
ter, social integration och regional balans har
hamnat mer i bakvatten.

Allmanna mal kan ofta formuleras si att de
vinner bred uppslutning, medan val av medel kan
vara helt olika beroende pa intressen. Detta kan
skapa osdkerhet om styrkan och trovirdigheten i
de oversiktliga riktlinjerna.

Tjidnstemannaorganisationen har ofta en starkt
begransad egen utredningskapacitet och maste
repliera pd konsulter och andra externa experter.
Det kan innebira ett storre avstind mellan beslut-
scentra och utredare. Detsamma galler avstandet
mellan empiri och forskning, som ofta upplevs
som ett kommunikationsproblem.

Risk dr en annan typ av osakerhet. Det hog-
teknologiska samhallet 4r sarbart for storningar
i elforsorjningen, tele- och datakommunikationen
och effekterna av avbrott eller storningar kan vara

betydande. En ny typ av risk utgor den observe-
rade och prognosticerade klimatforiandringen och
globala uppvarmningen som kan leda till stigande
havsvattenniva. Detta kan ldngsiktigt fororsaka
6versvimningar, risker for forsorjningssystem och
storningar pd sotvattentdkter. Flertalet storstader
ligger nira hav och stigande havsvattenniva kan
darfor fa stora konsekvenser.

Kommentar

Vi har vid genomgéngen noterat att det ar vanligt
att i Op-arbetet forstiarka utredningskapaciteten
genom uppdrag till konsulter eller andra sakkun-
niga. Det har ocksa blivit regel att i 6 kommen-
tera klimatriskerna, medan andra osakerheter inte
niarmare behandlas. Det kan vara manskligt att
en sakkunnig organisation inte vill dokumentera
olika slags osikerheter, men inte heller vid samtal
med ledande planerare har de efterlyst ett battre
stod fran externt hall, till exempel forskningen,
konsulterna eller den regionala nivan. Riskhante-
ring dr inte en lika kanslig fraga, dar tillimpas se-
dan lingre forsiktighetsprincipen vid behandling
av gransvarden for exempelvis fororeningar och
buller, for bedomningar av farliga transporter osv.

Alternativ redovisas endast i begriansad ut-
strackning och i planeringens tidiga skeden, da till
exempel de regionala programmen kan jimfora
olika scenarier eller alternativa forslag till mark-
anvindning.

Vir uppfattning ar att den skenbara sakerhet
som OPs bedomningar och riktlinjer redovisar
skulle vinna i trovardighet om de kan stodjas av
en nyanserad diskussion om osikerheter, hand-
lingslinjer och alternativa virderingar.

Vi dterkommer ocksa till den tidigare nimnda
fradgan om man kan skapa en battre regional ut-
vecklingsbild med rullande analyser och planer
for funktionella regioner. Detta skulle medge att
den kommunala 6versiktsplaneringen kan koncen-
treras mer pa rumsliga och lokala fragor. Steg i
denna riktning har vi noterat i kontakterna mellan
storstidernas stadsbyggnadskontor och regionala
planeringskontor.



/. Rumslig struktur

Le Corbusiers illustration av den flerkarniga
stadens kommunikationsproblem i ’La Mai-
son des Hommes” 1936 var en polemik med
stadsbyggnadsdirektoren Ernst May i Frankfurt
a/M om de drabantstidder, som pa 1920-talet
anlades i tyska storstidder. Bilden kan emel-
lertid ocksa illustrera aktuella strukturfragor

i svenska storstider som tithet, flerkdrnighet
och centralitet.

Tathet

Ett genomgdende mal for den rumsliga struktu-
ren i storstidernas Op ar fortidtning inom ramen
for den befintliga bebyggelsen. Det anses vara en
forutsattning for en utokad och forbattrad cykel-
trafik och kollektivtrafik/minskad biltrafik att
fortita staden indt. En titare stad ska ge minskat
transportarbete jimfort med en fortsatt utbred-
ning och uttunning. Storre narhet mellan arbete,
bostad och service ska minska resandet.
Fortitning anses ocksa stimulera en innehéllsrik
stadsmiljo och innebira en effektivare anviandning
av begriansade markresurser. Genom fortitningar
i den centrala stadskdrnan ska storstadens identi-
tet starkas och karnomradets attraktivitet behallas
eller ytterligare oka. I ytteromradena ska befint-
liga knutpunkter och stadskarnor ocksa forstarkas
genom utbyggnader och hogre markutnyttjande.
Mellanrum som skiljer bebyggelsestrak ger ocksa
en potential for fortatning. Barridrer kan over-
bryggas genom sammankoppling av bebyggelse.
Fortdtning ses i alla storstidernas 6P som det
kanske viktigaste medlet for att uppna de mal for
hdllbarhet och tillvixt som idag star i fokus for
planeringen. Aven i virt jimférelseobjekt Got-

lands OP framstills koncentration som en viktig
strategi for dverlevnad och utveckling.

I storstadsmaterialet dr det Stockholms ¢p som
ger den tydligaste bilden av ”turn around-politiken”
fran utflyttning/avlastning till fortatning. Forutsatt-
ningarna for den nya policyn dr en trafikpolitik med
vasentligt utbyggd och forbattrad kollektivtrafik
och satsning pd gang- och cykeltrafik i kombination
med restriktiva dtgarder mot biltrafik, frimst genom
vagtullar, hojda parkeringsavgifter och kapacitets-
begransningar for bade rorlig trafik och parkering.
Drivkrafter for fortatningen ar framst efterfrigan
fran delar av lokalmarknaden (hotell, vissa institu-
tioner och kontor med specifika lages- och standard-
krav) och det segment av bostadsmarknaden som
kan beskrivas som bostadsritter for kapitalstarka
hushall med hoga anspriak pa lage och standard.
Styrkan och varaktigheten i denna efterfragebild ar
svar att bedoma — det beror naturligtvis ocksa pa
vilka alternativ som marknadsfors.

Fortatning avser hir dels dteranvindning for
nya dndamél av mark som inte langre ar aktuell
for militara andamal eller som hamnomrade, jarn-
vagsomrade, industriomréde eller liknande. Detta
karakteriserar det halvcentrala bandet kring tull-
snittet i Stockholm, liksom Alvstrinderna i Gote-
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Stora fortitningsomraden — sk stadsutveck-
lingsomraden - enligt Stockholms OP, utstill-
ningshandling 2009. Kartbilden (som ar nagot
beskuren) har hir forstarkts for att monstret
ska framtrada tydligare i den for-minskade skala
som bilden aterges i. Planerna for de 11 stads-
utvecklingsomradena innebir en betydande
fortitning av innerstaden och mellanstaden.
Norra stationsomradet t.ex. omfattar 3.500
nya bostidder och 14.000 arbets—plataser, Norra
Djurgardsstaden 10.000 bostider och 30.000
arbetsplatser,Vistra Kungsholmen 7.000 nya
bostdader och 35.000 arbetsplatser och Ham-
marby Sjostad ca 10.000 bostider och 10.000
arbets—platser. Enbart dessa fyra omraden
totalt ca 30.000 nya bostader och ca 90.000 nya
arbetsplatser. For 6vriga fortitningsomraden
inkl. city och malmarna anger OP inga uppgifter
om tillkommande boende och sysselsatta.

borg och dldre hamn- och varvsomraden i Malmé.
Fortitning avser dels ett mer intensivt markutnytt-
jande i centrala, vattennira eller eljest attraktiva
lagen. Fortatning kan ocksé ske genom att ta i
ansprak gronomraden och “mellanrum” av olika
slag i stadsstrukturen, ofta betingade av en dndrad
virdering av naturmiljéer eller av ”byggbarhet”
(ofta handlar det d4 om omraden med negativa
markvirden eftersom det kravs betydande exploa-
teringsforberedande insatser).

Aven i Goteborg planeras for en omfattande
fortitning/utstrickning av citykdrnan i samband

med dteranviandning av tidigare hamn-, lager- och
industriomraden lings Gota Alvs strinder. Dessa
centralt beldgna fornyelse- och stadsutvecklings-
omréden langs vattnet utgor en stor resurs for att
bygga staden indt, samtidigt som de aktualiserar
kontaktproblem eftersom regionkirnan delas av
en bred vattenbarriar och viktig farled.

Kommentar

Det ar svart att av OP-handlingarna f3 en tydlig bild
av fortatningen i de olika Op eftersom relevanta och
jamforbara data inte redovisas. Ibland redovisas

Goteborgs OP (utstillningshandling 2008) illustrerar de
betydande markresurser som kan fristillas fér stadsut-
veckling i regionkdrnan, ovan anges bedémd kapacitet

i 1000-tal kvm. Enbart arealerna nirmast dlven uppgar
till cirka 3.3 milj. kvm BTA, vilket 6ppnar for en helt ny
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stadsbyggnadssituation (strategiska omraden, se nedan),
dar Goteborgs traditionella verkstadsindustri och logis-
tikverksamheter kan kompletteras med en mer diversi-
fierad och kunskapsbaserad verksamhet i centrala ldgen
tillsammans med ny bostadsbebyggelse i attraktiva ligen
med vattenkontakt. Intresset fokuserar dirmed pa hur
dlvstrandsomradet ska integreras i regionen och i nar-
omradet genom en sammanhallande infrastruktur.



kapaciteten i antal lagenheter eller antal boende
och antal sysselsatta, ibland anges ytor (sannolikt
bruttoarea, BTA) utan nirmare fordelning pa dnda-
mal. Vi kan inte heller utldsa vilken utrymmesstan-
dard eller forindring av ytkonsumtion (kvm BTA/
normalldgenhet, boende/normalldgenhet, kvm BTA/
ae osv) som ligger till grund for planer och kapaci-
tetsberdkningar.

Eftersom det handlar om mycket stora forand-
ringar for bostads- och lokalmarknaderna, for
trafikalstring och trafikforsorjning, servicedi-
mensionering osv kan vi inte folja logiken i utred-
ningsarbetet eller tolka planforslagens konsekven-
ser utan tillgang till data. De f4 siffror som finns
i till exempel Stockholms 6P visar pd dramatiskt
stora forandringar (vilket ju ocksa efterstrivas i
vissa avseenden). Exemplet med de fyra stadsut-
vecklingsomradena ovan med 30000 nya bostader
och 9ooo0 nya arbetsplatser illustrerar detta. Det
befintliga cityomrddet i Stockholm rymmer (2008)
enligt 0P 86000 anstillda och 8ooo boende.

Den fortdtning som Stockholms 6P illustrerar
inom inre staden och i tullsnittet innebar samtidigt
ett vida hogre markutnyttjande (enligt var upp-
skattning + 30—40 procent) jamfort med tidigare
stadsutvecklingsomraden. Det hogre markutnytt-
jandet uppnds genom tdtare gruppering av bygg-
nader, mindre friytor och hogre hus, i vissa fall
mycket hogre. Dessutom ar inslaget av arbetsplatser
vasentligt hogre i de nya omradena. Jamforelsen av-
ser till exempel Norra Stationsomrddet mot Sodra
Stationsomradet och Norra Djurgdrdsstaden mot
Hammarby sjostads forsta etapper vid Sickla Udde.
Vilka miljokonsekvenser och andra kvalitativa ef-
fekter har denna exploateringsokning?

Motiven for exploateringsokningarna ar bland
annat de extraordindra markkostnaderna pa grund
av stora overdackningar och att stadens exploate-
ringskostnader tas ut vid markforsiljningstillfallet,
och inte fordelas over tiden eller mellan omraden
som vid tidigare tomtrattsupplatelser. Dessutom
har stadens krav pa ekologiskt uthalligt byggande
okat visentligt. Ddliga grundforhéllanden, evaku-
eringskostnader och kostnader for sanering av foro-
renad mark fanns dven i jamforelseobjekten ovan.

Exploateringar i denna skala bor grundas pa
samhillsekonomiska kostnads-/intiktskalkyler
och kvalitetsvirderingar, inte pa kortsiktiga fore-
tagsekonomiska kalkyler. Fortatning ar ett tydligt
exempel pa ett samhallsintresse med effekter langt
utover den lokala och kortsiktiga exploateringsaf-
faren. Stadsbyggandet mdste ses som langsiktigt

Strategiska omraden

Storndustr ech logistik

Harmmgn
® Eoini

It, media, design
B Evencmangssirik

K&man

@ Swategizha knulpunkier

viardeskapande verksamhet for hela samhallet.
Detta dr en fradga som ocksa lyfts fram i den aktu-
ella samhillsdebatten:

”Bygget av en stad eller stadsdel dr ett projekt
med bestdende konsekvenser for ett stort antal
mdnniskor over flera generationer. Hur husen,
kvarteren, gatorna och parkerna ska dimensio-
neras och utformas bor ddrmed inte bestimmas
av de kortsiktiga exploateringskostnaderna utan
av de langsiktiga sociala, ekonomiska och miljo-
mdssiga kostnaderna for sambdllet som belbet.”
(Goran Rosenberg, ”I samhillets intresse”, DN
2010-02-16).

Med detta synsitt bor stadens markforsiljningar
inte frimst baseras pa hogsta pris i ett auktions-
forfarande utan innefatta kvalitetsbedomning och
langsiktig avskrivning av extraordinira exploate-
ringskostnader. Det dar ocksa tveksamt att som nu
ofta sker ligga ansvaret for utvecklingskostnader
(till exempel for ny teknik) pa enskilda objekt (och
i slutinden dem som bor och verkar i byggnaden)
och att driva utvecklingsprojekt i full skala for ett
stort omrade, i stallet for under mer kontrollerade
och hanterbara former.
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Blandning

P4 samma sitt som fortitning ses som ett villkor for
en robust och resurseffektiv tillvixt ser storstider-
nas Op funktionsblandning som ett medel att mins-
ka transportarbetet och 6ka den tita stadsmiljons
attraktivitet. Det innebar bland annat att bostader
ska tillkomma i cityomraden, halvcentrala arbets-
omraden i mellanstaden, i yttre regionkarnor och
institutionsomraden (campusomraden till exempel).
Samtidigt forutsitts att nya arbetsplatser ska kunna
tillfora mer aktivitet, serviceunderlag och stadsliv i
omraden som domineras av boendet.

Mangfald ar ett kvalitetsbegrepp for den hall-
bara staden som stimulerar integration, mer krea-
tiva och innehéllsrika métesplatser, 6kad service
och trygghet i den offentliga miljon. Det kan ocksd
formuleras som ”att starka det sociala perspektivet
i planeringen”. Storstaderna har satsat pa aktive-
ring och gestaltning av parker, torg och andra of-
fentliga rum.

Motivet for en funktionsuppdelning i efterkrigs-
tidens stadsbyggande var bland annat att skydda
bostadsomraden fran kontorisering och markspe-
kulation som betingades av att lokalhyror kunde
forranta ett hogre markvirde an bostadshyror. Sa
ar det fortfarande i cityomrdden och andra cen-
trala omraden, men det giller inte i alla lagen. Vid
andra upplatelseformer som bostadsritt och dgan-
deritt kan den fastighetsekonomiska skillnaden
mellan bostadsanvandning och lokalanvindning
var betydligt mindre eller rentav omvand.

Bebyggelsens andamal ska enligt PBL regleras i
detaljplan, men riktlinjer f6r markanvindningen i
stort ska anges i OP — frigan om funktionsbland-
ning maste darfor dven uppmarksammas som en
markpolitisk, fastighetsekonomisk, juridisk och
funktionell problematik. Det dr bland annat fraga
om pa vilken rumslig niva blandad bebyggelsean-
vandning kan ske utan oonskade effekter. Genom
att regelverket numera medger vertikalt uppdelad
fastighetsbildning har det blivit mojligt att lagra
olika funktioner i olika skikt pa ett sitt som tidi-
gare inte stod till buds.

Kommentar

Genom fortitning och funktionsblandning i cen-
trala ligen och knutpunkter efterstravar storsta-
dernas op bland annat en minskning av transport-
arbetet. Narhet mellan bostad och arbetsplats och
att arbetspendlingen kan ske till fots, med cykel el-
ler kollektiva fardmedel i stillet for med bil skulle

d4 styra firdmedelsvalet och reducera bilresandet.
Vilka modeller som har anvints och vilka analys-
resultat som finns framgéar inte av det planerings-
underlag som vi har tagit del av.

Att dra slutsatser baserade pa dldre resvane-
undersokningar och flodesanalyser dr vanskligt,
eftersom ménga variabler forandras Iopande. Ten-
densen att inte analysera och planera biltrafiken
ar emellertid kontraproduktiv. Merparten av den
nodvindiga och nyttiga biltrafiken (inte minst all
service- och distributionstrafik) kan inte ersittas.
Ovidkommande genomfartstrafik och storande
tung trafik ska naturligtvis avledas fran storda
omraden genom ett effektivt trafiksystem. Bil-
pendlingen under hogtrafik ska reduceras genom
utbud av alternativa firdmedel och en markan-
vandning / lokalisering som sé ldngt mojligt mins-
kar bilberoendet. Genom ekonomiska styrmedel,
parkeringspolitik och planmassig flodeskontroll
bor sedan belastningen/utnyttjandet av trafik-
systemen styras till 6nskad niva.

Den langsiktiga planeringen bor dessutom viga
in den tekniska utveckling som pagar for att minska
biltrafikens miljobelastning och beroende av fos-
sila branslen. Denna utveckling har pa senare ar
blivit ett viktigt konkurrensmedel inom bilindu-
strin. Storstadsregioner kommer alltid att innefatta
spridd bebyggelse dir bilen ar det mest effektiva
fairdmedlet och i stora delar av storstadsomradet ar
biltrafiken ett legitimt inslag i en effektiv storstads-
miljo och transportapparat. Fortsatt utveckling av
miljovanliga fordon ar en viktig forutsattning.

Genom den fortdtning och blandning som sd
starkt betonas i storstidernas 0P paverkas ocksd
de rumsliga och tidsmassiga kontaktmonstren,
upplevelserna av nirhet / tillginglighet och om-
land/kundomraden etc. Det humanvetenskapliga
forskningsomradet "tidsgeografi”, med profes-
sor Torsten Higerstrand som framste svenske
foretrddare, har teoretiskt och empiriskt visat pa
komplexiteten i dessa fragestillningar — (for intro-
duktion se Carlestam, Gosta och Sollbes, Barbro:
”Om tidens vidd och tingens ordning” 1991.)

Nir man lanserar nya spatiala monster — som for-
tatning och blandning — bér man vara forsiktig med
slutsatser om vilka effekter som uppnéds — det finns
ménga faktorer att halla reda pa, bade efterstrivade
och icke efterstrivade. Resandet inom ett storstads-
omrdde ar en konsekvens av olika mal som tillgang
till en stor utbildnings- och arbetsmarknad, okad
valfrihet i boendet (inte minst i livets olika skeden)
etc. Idén bakom aBc-staden i mitten pd 1900-talet



var att skapa narhet mellan boende, arbete och ser-
vice. I verkligheten blev inpendlingen och utpend-
lingen (till/fran till exempel Villingby) betydande
och fa hade bade bostad och arbetsplats i den egna
stadsdelen.

Flerkarnighet

Nistan alla storstdder har en gdng varit monocen-
triska (uppvuxna kring ett kirnomrdde med ofta
likartade lagesvirden med hiansyn till vatten- och
landkommunikationer, skydd, farskvattentillgang,
handelsmarknad och odling/foérsorjning inom ett
naromréde /la. campagna). Nastan alla dessa stor-
stader har senare pa olika sitt och pa olika nivaer
blivit polycentriska/flerkarniga.

Det storstadsmaterial vi har studerat illustrerar
olika grundtyper av flerkarnighet och 6p olika for-
hallningssatt till framtida karnstruktur.

Storstockholm dr den enda svenska storstadsre-
gion som har analyserats och planerats kontinuer-
ligt under hela efterkrigstiden. Hir finns en intres-
sant serie som illustrerar olika strukturmodeller,
men ocksd utvecklingen av en grundmodell fran
en enkarnig till en flerkarnig och i dagens planer
mangkarnig regionstruktur (se bland annat Regi-
onplane- och trafikkontoret: ”Stockholmsregionen
50 ar av regionplanering 1952—2002” frdn 2002).
Fram till 1960-talet var Storstockholm en region

NV och SV.

Skiss 1966 till regionplan fér stockholms-
trakten illustrerade (bilden till vianster) en
strukturmodell fér ar 2000 med ett halvcen-
tralt arbetsplatsbilte omkring regionkirnan,
ett antal regionala serviceomraden i anslut-
ning till en yttre ringled och tva dominerande
utbyggnadsriktningar for stadsbebyggelse i

Utstillningsforslaget RUFS 2010 illustrerar

(bilden till hoger) en Stockholmsregion med
atta regionala stads—kédrnor (dadrav sex lings
en yttre ringled utanfor en forstorad central
regionkidrna). En resurseffektiv bebyggelse-

struktur som ar tillganglig med kollektiv-

trafilk’’.

dominerad av den historiska stadskdrnan. Inspire-
rade av amerikanska och kontinentala storstads-
modeller foreslog da stadsbyggare, trafikplanerare
och urbanekonomer att ett par stora yttre karnor
(Kista och Alvsjo) och/eller att ett halvcentralt ar-
betsomrade runt inre staden (professor Folke Kris-
tensson) skulle etableras for att avlasta trafik- och
marknadstrycket pa cityomradet.

Stockholms

nya forslag till
OP redovisar i
ytterstaden nio
stadskdrnor - i
OP 2010 kallade
tyngdpunkter —av
vilka tva (Kista
och Skirholmen/
Kungens Kurva)
ocksa ingar i
regionplanen (i
RUFS 2010 kall-
lade regionala
stadskarnor).
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Tyngdpunkter enligt Stockholms forslag OP2009 (bilden beskuren, tyngdpunkterna hir forstirkt
markerade), totalt rymmer de 109.000 boende och nistan 61.000 arbetsplatser enligt OP. Kista
svarar ensam for hilften av arbetsplatserna i de befintliga kdrnorna, som huvudsakligen ar storre
detaljhandels- och servicecentra. Endast Kista och Skidrholmen har potential att fungera som regi-
onkirnor. Stockholm stodjer i sin OP forslaget till regionala stadskirnor enligt RUFS 2010.

I utredningen ’Tétare Stockholm” (2009) analyseras fortitningspotentialen i den inre storstadsre-
gionens kdrnor och tyngdpunkter. Utredningen har gjorts gemensamt av Regionplanekontoret och
Stockholms stad. Resultatet visar en stor potential for fortiatning enligt den analysmodell som till-
lampats, men ocksa stora skillnader mellan de 15 kdrnor som studerats. Exemplet Flemingsberg

far illustrera klassificeringsmodellen.
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Strukturbilden fér Malmé ovan illustrerar en férhallandevis tiat och samlad monocentrisk bebyg-
gelse innesluten av vatten, odlingslandskap och 6vergripande trafiksystem.

Link6ping-Norrkoping illustrerar en tydlig tvastadsmodell med tva ganska likvirdiga historiska
stadskdrnor och stiderna omgivna av ett antal mindre s.k. utvecklingsorter med relativt begrin-
sad tillvixtpotential. Samman-hallande i regionen ir ett unikt kultur- och naturlandskap och ett
vil utvecklat jarnvigssystem. Det ir litet svart att identifiera denna struktur med ’den nya ekono-
mins” storstadsbegrepp. Snarare handlar det hiar om tillvaxt och effektivisering genom samverkan
i stillet for dubblering och konkurrens. Regionen kan dessutom erbjuda ett naturnira ”’smastads-
boende” i utvecklingsorterna (som kan betraktas som ”’smakirnor”’) med tiligang till en bred
gemensam arbetsmarknad , hogre utbildning och service i tva regionkirnor.
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Banverkets vision for ar 2030 férkortar de interregionala resti-
derna, men innebdr ocksa 6kad kapacitet for godstransporter

och for utvecklad lokal och regional tagtrafik . | kombination med
Norrkopings strategiskt viktiga Ostersjohamn finns forutsittningar
for ett starkt logistikcentrum med ett betydande omland i 6stra

Gotaland.
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De oversiktsplaner som vi har tagit del av i denna
studie illustrerar ocksa andra strukturmodeller for
en flerkdrnig stadsutveckling. Goteborg strivar ef-
ter en fortsatt utveckling av det historiska stads-
centrum — men problemet dr att den stora centrala
utbyggnadspotentialen finns pd andra sidan Goéta
Alv - i nedlagda hamn- och industriomriden pa
Hisingesidan. I ovrigt foreslas forstarkning av ti-
digare etablerade forortscentra.

Malmé ingdr i den stora Oresundsregionen med
flera storstadskdrnor och sundet och riksgransen
som bade barridrer och sammanhallande faktorer.
Malmo Op (nedan) illustrerar en huvudsakligen
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Regionfirstoning, principskiss.

enkirnig struktur inom jurisdiktionen, men har
initierat ett nirmare samarbete med bland annat
Lund och Region Skane, vilket kan indikera ett
okat intresse for flerkdarnighet och kompletterande
expansionsalternativ som inte tar vardefull od-
lingsmark i ansprak. Forutsittningar finns for en
tvastadsmodell Malmo-Lund med egenskaper som
liknar till exempel Linkoping-Norrkoping, men i
en vasentligt storre urban region.

Det som 6ppnar nya perspektiv for Ostergot-
lands kdrnomrade ar dess lage i ett utbyggt jarn-
viagsnit med hoghastighetsbanor for savil inter-
nationell trafik som interregionala forbindelser.
En utbyggnad av Ostlinken mellan Jirna och
Linkoping, Gotalandsbanan mellan Linkoping
och Goteborg och nya hoghastighetsbanor ocksa
till Malmo/Kontinenten far Linkoping-Norrko-
ping-regionen med sina tva nya resecentra mycket
forbattrad tillganglighet, illustrerad i 6versikts-
planen.

En forvantad regionforstoring i Storstockholm
— Mailardalen innefattar inte Linképing-Norrko-
ping-regionen — dartill ar pendlingsavstdndet for
stort. Daremot kan den starkare infrastrukturen
stimulera en forstoring av Linkoping-Norrkopings
arbetsmarknadsregion. Olika strukturalternativ
illustreras i den gemensamma Oversiktsplanen for
Linkoping-Norrkoping, perspektiv som har en sd
stor regional och mellanregional rackvidd att de
bor behandlas i ett storre regionalt program.

Kommentar

Det finns har inte mojlighet att nirmare utveckla
de mycket intressanta spatiala problemen kring
regionala kirnor, men ndgra principfrigor och
malkonflikter vill vi lyfta fram.

Vilken strukturell funktion ska yttre regionala
stadskdrnor ha? Tidigare har man som regel sett
dem som ett sitt att avlasta och komplettera en
anstridngd historisk stadskdrna med begrinsade
expansionsmojligheter. Om regionens kiarnom-
rdde kan expandera (som i Goteborg) — finns det
da motiv for yttre kdarnor (utover den uppgift som
handels- och serviceplats som ytterstadens cen-
trumanldggningar redan har)?

Vill man skapa tyngdpunkter i regionens yttre
delar som kan utvecklas till storcentra och storre
arbetsomrdden for en sektor eller delregion som
nu ar for ensidigt beroende av regioncentrum for
utbildning, arbete, handel, kultur och néjen? En
regional stadskdrna kan da forstarka regiondelens
identitet, minska transportarbetet och skapa ett



nytt centralitetsforhdllande samt en mindre oba-
lans mellan inre och yttre regiondelarna. For fo-
retag och verksamheter kan det ses som att 6ppna
ett etableringsalternativ med andra villkor.

I usa har samlokalisering av likartade verksam-
heter i cluster varit en drivkraft for profilerade
yttre karnor (elektronik, media, bioteknik osv).
Under senare ar har dir noterats ett okat intresse
for mangfald i friga om kdrnornas sammansitt-
ning, speciellt i serviceutbudet. Dessutom finns
ett vixande intresse for ett starkt niromrade i
form av kvalitativt boende i kommunikationsna-
tens knutpunkter och for stora inomhuslosningar.
Tendenser i usa ska dock alltid tolkas forsiktigt
— kommunikationsforutsattningarna ar mycket
olika i usa och Sverige. Likafullt visar den moder-
na urbanekonomiska forskningen pa just mangfal-
dens, branschviddens stora betydelse for stadens
attraktivitet

Ytterligare aspekter kan liggas pd yttre regi-
onkidrnor i samband med de stora férandringar
som pagar och som kan fortgd ifriga om region-
forstoring. Genom den nya mobiliteten och data-
tekniken kan boende- och arbetsmonster liksom
kopvanor och andra beteenden forandra aven bo-
sattningsmonster, utbildning, arbetsliv och fritid.
OPs 20-arsperspektiv 4r med nuvarande innova-
tionstakt ett mycket langt tidsperspektiv som ger
utrymme for nya livsstilar och virderingar. Med
nya och mycket snabba regionala tagforbindelser
kan halvcentrala knutpunkter (sa som Sodertilje,
Flemingsberg eller Arlanda-Mirsta i Storstock-
holm) fa en helt ny centralitet inom en storre funk-
tionell region.

Ett sldende exempel pd en “turn-around” fran
avslagen industriort till hogintressant boende i
skargdrdsmiljo ar Gustavsberg. Forandringen har
skett under en 1o-15-arsperiod, mycket tack vare
att Gustavsberg har kopplats till regioncentrum
med en trafikled med expressbusstrafik och att

en stor fastighetsutvecklare (M) med en utprig-
lad och uthéllig kvalitetsprofil har lyft omradets
status.

Kista dr ett annat exempel pd en framgdngsrik
nyetablering av en yttre kdrna ddr omgivande
tita bostadsomrdden har varit en forutsdttning
for utvecklingen av Kista centrum och arbetsom-
rdde. Motsvarande omland saknas fortfarande i
till exempel Flemingsberg, som i 6vrigt har flera
unika egenskaper (hogre utbildning och forskning,
biomedicinsk profil, jirnvagsknutpunkt for fjarr-
tdg, regionaltdg och pendeltag, lage vid yttre tvir-
leden). De problem som har maste tacklas dr bland
annat den ensidiga institutionella profilen och for
fa bostdder i niromradet.

Borde da inte Stockholm vara mer aterhallsamt
med fortdtningen for att stodja utvecklingen av de
regionala stadskidrnorna? Det dr en regional- och
kommunalpolitisk beddmning som bor grundas
pd betydligt battre beslutsunderlag dn det vi har
tagit del av. Det ar fortfarande osikert hur fler-
karniga urbana regioner fungerar och hur utveck-
lingen mot 6nskade strukturer bist kan styras/
stimuleras.

Dessa fragor kring polycentrisk regional ut-
veckling, samband med nya mobila livsstilar och
arbetssitt och ny infrastruktur finns i alla storsta-
der. De motiverar en 6ppenhet for nya strategier
och handlingsutrymme for olika rumsliga struk-
turer. Att skapa kapacitet for framtida handlings-
alternativ bor vara en utmaning for nista genera-
tion av OP och rUP i storstadsomradena.

Vi anser sammanfattningsvis att nya spatiala
monster kan och bor utviarderas med samhillsve-
tenskapliga och inte minst urbanekonomiska och
trafiktekniska analyser. Intuition dr inget bra sub-
stitut i tunga samhillsekonomiska 6verviganden
och beslut.
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Utsnitt av den centrala delen av Stockholms OP, utstillningshandling 2009. Plankartan i skala
cirka 1:800.000 redovisar med olika firger pagaende markanvindning. Kartan anger med olika
symboler stadsbyggnadsstra-tegier for hallbar tillvixt; stadsutvecklingsomraden (streckad
grans), tyngdpunkter (stjirnor), samband (som jarnvigssyllar), utbyggnad av infrastruktur (spar
och vig). Dessutom markeras grins fér antagen OP (FOP) for Norra stationsomradet och
Kungliga nationalstadsparken.



8. Lankar 1 plansystemet

Plansystemets uppbyggnad forutsitter att 6versikt-
liga regionala och kommunala planer och program
ska ge underlag for omrddesvisa och sektoriella
utredningar/program samt for detaljplanering som
formaliserar byggnadsritter och markanvindning
i ovrigt. Det kommunala sjdlvstyret och planmo-
nopolet ar grundbulten i processen och PBL anger
procedurreglerna. Men for att systemet ska fung-
era kridvs ett informellt, gransoverskridande sam-
arbete mellan olika nivder och planerande organ
samt en transparens och Oppenhet i arbetssittet,
som underlittar samrdd och delaktighet. Dessa
mycket viktiga lankar i plansystemet ger stort ut-
rymme for arbetsfordelning och ett effektivt re-
sursutnyttjande av kompetenser. Det motiverar en
Oversyn av organisation och administrativa gran-
ser, inte minst pa regional niva.

OP - regionala program

Ansvarskommittén foreslog i sitt slutbetinkande
”Hallbar samhillsorganisation med utvecklings-
kraft” (sou 2007:10) en genomgripande forand-
ring av indelning och uppgifter pa regional niva
for att fa en mer effektiv sektoriell samordning
och ansvarsfordelning. Bland annat foreslogs att
de nya regionkommunerna — som en del av den
regionala sjalvstyrelsen — ska svara for regionala
utvecklingsprogram (RUP) och ”geografiska regi-
onintressen” i en icke juridiskt bindande region-
plan med en indikativ regiontrafikplan.

Kommittén foreslog ocksa farre lin och en ny
linsindelning, anpassad till landets indelning i
funktionella regionkommuner. Samtidigt skulle
lansstyrelsernas myndighetsuppdrag preciseras
att gidlla statlig samordning, tillsyn och rittstil-
lampning.

Vi anser att sddana reformer ir angeldgna och

att det behovs en rikstickande, demokratiskt for-
ankrad regionplanering. Det behovs inte minst for
att ge den kommunala 6versiktsplaneringen om-
varldsperspektiv och konkreta analyser, riktlinjer
och annat underlag.

En rapport ”6p-RUP fran svag lank till plattform
for utvecklingskraft” (2010) fran forskargruppen
for Stadsregioner och utvecklingskraft vid xTH,
institutionen for Samhallsplanering och Miljo,
behandlar samspelet mellan 6P och RUP med ex-
empel fran fyra praktikfall. Rapporten understry-
ker betydelsen av samarbete mellan regional och
kommunal niva for ett effektivt resurs- och kom-
petensutnyttjande.

Rapporten lyfter ocksd fram betydelsen av att
ta tag i mdlkonflikter och konkurrensfrigor. op-
RUP dr en plattform for forhandlingar och sam-
spel mellan lokala och regionala intressen. Fragor
som ror tillvaxt, hdllbarhet och valfirdsfordelning
maste ocksd kunna behandlas i rumsliga termer,
som del i utvecklingen av fysiska strukturer. Det
talar for att RUP kan behova konkretiseras och inte
—av hinsyn till det kommunala planmonopolet
—avsta fran att behandla markanvandning och fy-
sisk struktur. Alternativet — att bredda op - ser vi
inte som en effektiv resursanviandning.

OP - omradesplan och DP

En av 6versiktsplanens viktigaste funktioner ar att
utgora underlag och stod for omradesvisa planpro-
gram och for detaljplanearbete. Utanfor detaljpla-
nelagt omréade ska op ocksd kunna ge vigledning
for byggnadslov och utomplansbestimmelser. Det
ar inte ndrmare reglerat vilka op-handlingar som
ska finnas och hur de ska utformas, det ar ocksa
stor skillnad mellan storstidernas redovisnings-
teknik och tydlighet.
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Goteborgs OP
2008, Karta |
Anvindning av
mark- och vatten-
omraden. Planen
redovisar markan-
vandningen upp-
delad i pagaende
markanvandning
(ljusare firgskala)
och férindrad
markanvand-

ning (morkare
fargskala) och for
kom~munikationer
sarskiljs befintliga
vagar, leder och
spar respektive
markreservat for
vagar, leder och
spar.Vidare mar-
keras landskap
med sérskilt stora
varden.

De réda prickarna
visar knutpunkter
med god kol-
lektivtrafik, som
utgor stadsutveck-
lingsomraden for
handel, verksam-
heter, service mm.
Med streckad linje
och gra/brun linje
markeras utred-
ningsomraden fér
framtida bebyggel-
seomraden, verk-
samhetsomraden,
kommunikationer,
vindkraft och andra
osdkra dandamal
som ska utredas.

Streckad gron linje
anger omraden for
aktuella antagna
fordjupade Gver-
siktsplaner (FOP).




Stockholms aktuella 6P (2009) illustrerar en ut-
veckling mot mer allminna strukturfragor och
mindre konkret planinformation, analysmaterial
och faktaunderlag. I 6p hinvisas till mdnga andra
dokument och det saknas kartmissig samman-
stallning av det slag som exempelvis Goteborg har
redovisat (se nedan). Detta begransar naturligtvis
anvindningen av 6r-handlingen som informa-
tionssystem. Syftet tycks i stillet vara att s3 langt
mojligt komprimera materialet och sitta fokus pa
det strategiska budskapet i planen.

Malmos gallande op (2005), antagen 2006,
illustreras med en mycket detaljerad plankarta
i skala 1:20.000. Utdraget nedan omfattar cen-
trala stadskarnan. Markanvindningen anges for
varje kvarter/delomrade med firg- och bokstavs-
beteckningar for olika andamal. Med gra farg be-
tecknas utredningsomréden. Dessutom illustreras
nya vigar, jarnvagar och ekopassager med svarta
linjer.

Planen har narmast karaktir av en stor disposi-
tionsplan och ger mycket detaljerade riktlinjer for
detaljplanearbete, men knappast ndgon informa-
tion i strategiska fragor.

Goteborg har utvecklat en mycket innehallsrik
redovisning av or-kartor i skala 1:50.000. De tre
huvudkartor som redovisas i utstdllningshandling-
arna 2008 ar:

* Karta I: Anvdndning av mark- och vattenomraden
* Karta 2: Regler och rekommendationer
* Karta 3: Riksintressen enligt MB kapitel 3 och 4.

Sammantaget ger de tre kartorna mycket infor-
mation gillande forhallanden, riktlinjer, aktuella
planarbeten och utredningar. 6P blir harmed ett
informationssystem for kommunens egen verk-
sambhet, till markidgare och intressenter av olika
slag. Informationen finns ocksa tillgianglig i digital
form. Foljande tre bilder dr utdrag fran plankartan
och visar stadskdrnan med omgivningar.

OP som arbetsprogram

Oversiktsplanerna kan och bér, som tidigare be-
rorts, ocksd fungera som arbetsprogram for kom-
pletterande fordjupningar (FOP) och utredningar
av strategiska fragor eller for delomraden. Det il-
lustreras vil i det for utstdllning aktuella forslaget
till op for Gotlands kommun 2010-2025. Nedan
visas ett utdrag for norra Gotland med Faro, som
ocksa far exemplifiera de fragestidllningar som ak-
tualiseras i glesbygd och kustomraden.
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Ovan redovisas motsvarande utdrag fran Karta 2 Regler och rekommendationer(overst)
Regelhinvisningen avser regler enligt PBL resp MB och annan lagstiftning. Har framgar bl.a.
omraden med DP och omraden med OB, naturreservat, skyddsomraden mm. Rekommenda-
tionerna avser omraden f6r stadsutveckling, utredningsomraden, omraden for olika andamal,
virdefulla kulturmiljéer, markreservat, riskomraden samt vattennomraden av olika slag. Nedan
visas utdrag ur Karta 3 Riksintressen enligt MB kap 3 och 4. Har framgar bl.a. olika slags riks-
intressen samt de riksintressen vars omfattning enligt kommunen bor omproévas (stjarna).
Naturvards-intressena ( gront) , kulturmiljévardens riksintressen ( rétt), och riksnintressen for
kommunikationer, industri och totalférsvar.

De réda tiatortsmarkeringarna (DP-omraden) visar ett landsbygdscentrum i Slite samt servi-
ceorterna Lirbro och Farésund. | anslutning till dessa orter finns brunt markerade omraden

for mineralbrytning (kalkstensbrott). De violetta markeringarna med pilar anger omraden dir
FOP ska upprittas. Snedstreckad markering pa Faro innebir att FOP finns, men ska fornyas och
utvecklas.

Svart streckad kustlinje markerar riksintresset Gotlandskusten enligt MB kap4 §4. Lila pilar i ha-
vet visar kustomraden dir férdjupad utredning av bl.a. strandskydd och fritidsbebyggelse kom-
mer att ske. Pa kartan markeras ocksa omraden for vindkraft (gréna snedstreck) och med réda
vaffelraster befintliga vindkrafttomraden som inte bor generationsvixlas.
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9. Dialogen

Oversiktlig planering 4r en kunskapsprocess, dar
en méangd forutsittningar, framfor allt om all-
manna intressen, samlas in, tolkas, analyseras
och sammanstills till planeringssunderlag. Efter-
fragan i form av tendenser, prognoser, 6nskemal
och visioner formuleras, liksom utbudet i form av
mark- och vattenresurser, infrastrukturens kapaci-
tet och marknader av olika slag studeras.

Aktuella spelregler av olika slag — framfor allt
i regelverken PBL och MB — gds igenom, eftersom
bade processen och sakfrdgorna méaste hanteras
korrekt, for att undvika forgdavesarbete och for-
mella besvir.

Den forsta sammanstillningen i en planerings-
omgdng brukar kallas samradsunderlag. Det
ar underlag for samrad och remiss rorande pro-
grammet for OP. Den ar sarskilt viktig, eftersom
planeringens inriktning nu ska provas av statliga
sektorsorgan och regionala instanser, grannkom-
muner, organisationer, niaringsliv och inte minst
kommunens invanare. Det dr i detta skede viktigt
att lyfta fram bade ambitioner, mojligheter och
problem/konflikter mellan olika intressen. Det dr
ocksa viktigt att programmets realism och kon-
sekvenser i olika avseenden och for olika parter
behandlas. Det stadgas i PBL att Gversiktsplanens
inneb6rd och konsekvenser ska kunna utldsas
utan svarighet (PBL 4 kap 1§).

Storstdderna — liksom Gotland - har provat
olika former for intressentkontakter och samrad.
Vinoterar ocksa att samrddsredovisningarna som
regel dr utforliga och noggranna. Planeringsor-
ganen tar till sig och kommenterar synpunkterna
och visar pa ett trovardigt satt att dialogen inte ar
ett ’nodvandigt ont” eller att kritik ar till for att
skrivas bort” — utan ett led i en kreativ kunskaps-
uppbyggnad hos bade sindare och mottagare av
informationen. Ett viktigt inslag i samradsfasen ar
lansstyrelsens samradsyttrande, som sarskilt ska

beakta riksintressen, ta tillvara och samordna sta-
tens intressen och verka for att anvindningen av
mark och vatten som angdr tvé eller flera kommu-
ner samordnas pa ett lampligt sdtt (PBL 4 kap 5§).

I nasta huvudfas upprattar kommunen planfor-
slag med konkretisering av strategier och riktlin-
jer for olika amnesomrdden och - vid behov for
olika geografiska delomraden. Parallellt med in-
komna synpunkter, politiska stallningstaganden
och kompletterande utredningar sammanstaller
planeringsorganen nu 6P-dokumenten i form av
utstallningshandlingar. Ett naturligt inslag i detta
skede dr att ssmmanfattande redovisa 6ps riktlin-
jer for fordjupning, for or och omriadesbestam-
melser samt kopplingar till kommunens langsik-
tiga ekonomiska planering och handlingsprogram
for infrastruktur, bostadsforsorjning och annan
sektoriell planering.

Kommentar

Vi noterar att det rader viss oklarhet om MKkB och
ndr i processen siddan redovisning ska goras. En
Or innebar alltid sddana atgarder som motiverar
konsekvensanalyser, bland annat f6r miljon, men
ocksd av annat slag. Vi anser att varje plansteg
ska redovisa konsekvenser. Att relatera till ett noll-
alternativ dar som regel ointressant, daremot att
jamfora alternativa losningar och strukturer med
hjalp av analysmodeller 4r mycket viktigt. Bade i
frdga om MKB och analysmetoder 6ver huvud taget
kravs ett lopande utvecklingsarbete.



|0. Resurser och kompetens

Storstaderna har uppenbarligen bade resurser och
kompetens att bedriva en kontinuerlig 6versikt-
lig planering. Inom stadsbyggnadskontoren finns
sarskilda enheter for att arbeta med utredningar
och planforslag, for att leda projektgrupper och
konsulter och for att administrera planarbetets
olika faser och redovisningar. Arbetet bedrivs i
samverkan med andra kommunala forvaltningar,
regionala organ och grannkommuner. Det finns en
oppenhet for samverkan 6ver administrativa gran-
ser och for erfarenhetsutbyte mellan olika storsta-
der. Det finns ocksd ett markerat intresse for mer
samarbete med kompetenscentra for samhallspla-
nering vid tekniska hogskolor och universitet.

Vi uppfattar detta som positivt for framtida
kompetensutveckling, bland annat genom me-
todutveckling och vidareutbildning. Ansvarsfor-
delningen mellan regionala och kommunala pla-
neringsorgan kan utvecklas s att en stor del av
omvirldsfrigorna kan beredas pa regional niv4 i
hela landet. Den nuvarande regionala indelningen
och organisationen kan da behova dndras i den
riktning som foreslogs av den statliga ansvarskom-
mittén i dess slutbetinkande ar 2007. Det skulle
inbjuda till en riksomfattande planering for alla
funktionella regioner och en mer effektiv och de-
mokratisk ansvarsfordelning mellan statlig, regio-
nal och kommunal niva.

Den kommunala 6versiktsplaneringen bor fa ett
battre stod av samhallsvetenskapliga och tekniska
analyser och data, bland annat genom att folk- och
bostadsrikningarna aterupptas eller att motsva-
rande fakta om hushallsbildning och sammansatt-
ning tas fram pd annat sitt. Rumsliga fragor som
tathet, flerkdarnighet, balans och centralitet bor
analyseras mer systematiskt ur social, funktionell
och ekonomisk synpunkt. Praktiken behover hiar
stod av en utvecklad forskning. Detsamma giller
for ovrigt Lansstyrelsernas for kommunerna sé

viktiga uppgift att analysera riksintressenas kon-
sekvenser for den kommunala planeringen samt
att aktualisera och precisera deras geografiska av-
gransning och s langt mojligt eliminera konflikter
mellan olika riksintressen.

Kompetensutveckling bor i stor utstrickning
kunna ske genom fler masterprogram och mer
vidareutbildning inom samhallsplanering. Det
ar viktigt att planerare tranas i kritisk analys,
behandling av osidkerheter, konflikter och risker
medan den politiska organisationen mer uppmark-
sammar bestallarrollen, konsekvensanalyser, for-
handling och konflikthantering. Vi vill ocksa upp-
marksamma behovet av kompetensforstarkning
inom urban design/byggnadsvard och stadsmiljo
ddr arkitektkompetensen har forsvagats samt
inom trafik- och transportplanering/logistik dar
ocksd kompetensen behover forstirkas.
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