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En kritisk granskning av
samordning som losning pa
samhélisplaneringens problem

Av ERIK PINEIRO OCH ANDERS SODERHOLM

In this article the purport of the concepts co-ordination and social planning are discussed and
analysed from an organisational scientific perspective. The authors are of the opinion that the
preconditions for planning have changed radically to such an extent that it is plausible to speak of
a model-crisis in Swedish social planning. Instead a formal organisation of social planning is
increasingly taking place. Co-ordination is in the article seen as a way of managing old-fashioned
organisation, i.e. organisation, which does no longer conform with prevailing circumstances,

ideology, problems and needs.

Samhallplanering i
forandring

Varfor har samordning blivit ett sa cen-
tralt begrepp i dagens debatt om sam-
hallsplanering? Samordning presenteras
som positivt for planeringsprocessen och
sokandet efter samordningsvinster anses
viktigt. Vi vill i denna artikel ifrdgasétta
grunderna fér den ensidigt positiva hall-
ningen till samordning som l6sning pé
samhallsplaneringens problem. Vi visar

hur det dr mojligt att férstd samord-
ningsstrdvandena som en foljd av bris-
ter i samhallsplaneringens organisation
snarare 4n som ett sitt att l10sa plane-
ringsproblemen. Darigenom nyanseras
ocksa bilden av samordning som i alla
lagen bade positivt och nédvandigt.
Syftet med foreliggande artikel ar
darfor att diskutera och analysera inne-
borden av samordning i samhaéllspla-
nering ur ett organisationsvetenskap-
ligt perspektiv. Syftet ar inte att evalu-
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era samhillsplaneringens effektivitet
eller nytta utan vi begransar oss till att
underséka samordningen som en del av
den organisatoriska verkligheten i da-
gens samhillsplanering.
Samhéllsplanering &r inte ett enty-
digt begrepp men 14t oss fér stunden
ndja oss med att betrakta samhaillspla-
nering som den planering som utgdende
frén offentliga organisationer genom-
fors for att dana det framtida samhallet.
Ofta dr det den fysiska miljon som i for-
sta hand avses nir planering kommer
pa tal men det kan sjilvfallet réra dven
andra delar av samhillet. Planering ar
som ovan namnts ingen isolerad aktivi-
tet utan den ar férknippad med sam-
hélls- och organisationsutvecklingen i
stort och darmed férandras dven plane-
ringens praxis ¢ver tiden.
Fordndringarna kan foér det forsta
komma stegvis dver en langre tid utan
att direkt vara féremal for en officiell
politisk vilja. Dylika férdndringar av
samhillsplaneringens praxis 16per pa-
rallellt med utvecklingen i samhallet och
dr en konsekvens av béde sociala, poli-
tiska, ekonomiska och tekniska forand-
ringar. Den hér typen av férandring sker
inkrementellt, reformerar praktiken och
kan sedan fastlés officiellt. Exempel pa
dylika forandringar 4r den successiva
tillkomsten av nya aktérer inom sam-
hillsplaneringen i takt med att resur-
serna for en offentligt driven och finan-
sierad samhallsutveckling minskat. Som
ett regionalt exempel kan analysen i
skriften “Stockholmsregionens framtid
(publicerad av Stockholms lins lands-
ting) anvédndas. Dir namns de aktorer
som finns p4 den regionala arenan:

“... offentliga organ inom kommun, lands-
ting och stat, féretag, folkrorelser och intres-
seorganisationer — permanenta och tillfilliga
— utbildnings- och kulturinstitutioner, hus-
hall och enskilda ... En annan viktig aktérs-
grupp dr massmediema...“ (sid. 23).

Fordndringar kan ocksd genomfdras
som ett direkt uttryck for politiska vilje-
yttringar. Aven dessa har sjalvfallet sin
grund i det omgivande samhallets ut-
veckling men har kanske inte pa samma
satt successivt inkluderats i det prak-
tiska planeringsarbetet. Agenda 21 och
infogandet av allt stérre miljohansyn ar
ett sddant exempel. Aven EU-integratio-
nen kan siégas vara av denna typ som
mer direkt och konkret kan komma att
innebédra férdndringar av samhélls-
planeringens form och innehall.

Nigra utvecklingstendenser

For att fanga pagdende utvecklingsten-
denser som péverkar samhillsplane-
ringen kan Peterssons (1998, sid. 68) dis-
kussion tas som utgangspunkt. For det
forsta kan en tilltagande internationali-
sering iakttagas. Framforallt genom EU-
integrationen men ocksa genom att sa-
dana “internationella” eller globala fra-
gor som miljo ges foretrdde i den natio-
nella debatten om planeringen. Det finns
ocksad anledning att formoda att den
dverstatliga europeiska beslutsnivan péa
sikt kan fa en storre inverkan p& den
svenska samhallsplaneringen.

For det andra tenderar den centrala
statsmaktens relativa betydelse att
minska till férman for regionerna och i
vissa fall kommuner eller kommundelar.
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Detta ar en utveckling som péapekats i
manga sammanhang under de senaste
decennierna och som ocksé stods av den
forandring av uppgiftsfordelningen som
agtrum i det svenska samhallet 6ver en
ldngre tid. Statsmaktens andel av de of-
fentliga uppgifterna minskar och i
ménga fall kan ocksd den centrala na-
tionella maktens majligheter att pdverka
samhallsutvecklingen ifrdgasattas. Till-
tagande avreglering och allt fler ram-
lagar lamnar ocksa storre ansvar till
lagre nivaer. Variationerna 6kar och ut-
vecklingen blir mer differentierad.

Regionaliseringen &r en tredje ut-
vecklingstendens som dock fortfarande,
férutom i nagra delar av Sverige, inte
lett till en omfattande organisering. Det
ar i stora drag fortfarande de traditio-
nella organisationerna som ar verk-
samma inom planeringsomradet. Ut-
vecklingen i Vastsverige och runt Ore-
sund visar dock att det finns potential
for nya regionala strukturer att vixa
fram. Regionaliseringen ar ett omrade
som eventuellt kan komma att paverkas
av Europeiska Unionen givet att de i
olika ssmmanhang fokuserar just pa den
regionala utvecklingen och genom olika
policies medverkar till att “skapa” re-
gionala aktorer.

For det fjarde sker det, i takt med
minskade ekonomiska resurser, ocksa en
viss overflyttning av uppgifter fran det
offentliga till enskilda privatrattsliga
sammanslutningar; foretag, féreningar
och andra. Den sé kallade férhandlings-
planeringen ar ett exempel pé detta men
det finns ocksa exempel pé att drift av
tidigare offentlig verksamhet privati-
seras (jamfor diskussion i Cars, 1992).
Vissa forfattare nar ocksé férhoppning-

enatt det civila samhéllet genom férdju-
pad demokratisering och delaktighet
kan ta 6ver flera av de traditionella pla-
neringsexperternas uppgifter (se till ex-
empel Douglass och Friedmann, 1998).

Kris for
samhdllsplaneringen?

I resonemangen i foregdende avsnitt har
det framgétt att samhallsplaneringen ar
stadd i utveckling och att formerna for,
innehallet i och organisationen runt pla-
neringen férandras. Dessa forandringar
har i vissa avseenden fordndrat plane-
ringens forutsattningar sa pass mycket
att det ar mojligt att tala om en kris for
den svenska samhaéllsplaneringen. Om
intresset koncentreras till den Gvergri-
pande organiseringen s& framstar det
som tydligt att det sker en tilltagande
organisering av samhallsplaneringen.
Detta leder i sin tur till en bristande le-
gitimitet och férsvagad funktionalitet
for de traditionella planeringsmodeller-
na. Dessa tva aspekter, den tilltagande
organiseringen och samhallsplanering-
ens modellkris, skall behandlas i detta
avsnitt.

Tilltagande organisering

Samhallet 4r i stora drag funktionellt
organiserat. De statliga verken och myn-
digheterna r funktionellt avgrinsade
fran varandra vilket innebér att vagar
skots for sig, sjofart for sig, jordbruks-
fragor for sig, immigrationsfragor for
sig, och s& vidare. Kommuner och lands-
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ting ar geografiskt avgransade men har
inom sig en oftast ganska strikt funktio-
nell uppdelning; teknisk forvaltning, so-
cialférvaltning, skolférvaltning och sé
vidare. Principerna fér organisations-
uppdelningen har vuxit fram under en
langre tid och har ocksa varit funktio-
nell i en situation nér de stora proble-
matiska fragorna kunde hanteras pa ett
funktionellt och avgransat satt. Organi-
sationsstrukturen ar ocksa de “6gon”
varmed nya problem uppmarksammas
vilket innebér att med ett starkt och
sjalvstandigt vagverk sd kan vi anta att
manga fragor knutna till deras verksam-
het kommer att dyka upp i den allménna
debatten.

Nar nya problem av ndgon anled-
ning dyker upp integreras de vanligen i
de etablerade organisationerna eller sa
tillskapas nya organisatoriska enheter
som far ansvar for de nya fragorna.
Miljofragor kan anvandas som ett exem-
pel pa detta. Nér miljon borjade disku-
teras under 1960- och 1970-talet sa sor-
terades de fragorna inledningsvis under
jordbruksdepartementet. 1967 skapades
Naturvardsverket som fick ta hand om
miljéfradgor och nagot ar senare kom en
lagstiftning pa omradet. Miljon blev pa
sa sétt inordnad i den funktionella orga-
nisationsstrukturen genom att ytterli-
gare en (funktionell) organisation till-
skapades till vilken miljofragorna lam-
nades. Nar miljoproblemen med tiden
kommit att definieras allt bredare pas-
sar dock den funktionella organisatio-
nen allt simre. Naturvardsverket har ett
begransat funktionellt definierat mandat
och kan inte gora sarskilt mycket nar
Ostersjon eller Hisingen som omraden
definieras som problematiska. En ny

organiseringsomgéng tar da fart och nya
organisationer och projekt skapas for att
battre hantera de problem som &r aktu-
ella (se Dobers och Soderholm, 1998).

Resultatet av att verksamheter och
problemomraden gar igenom olika
organiseringsomgangar ar att det hela
tiden skapas fler organisationer (det
hédnder att gamla laggs ned dven om det
inte dr lika vanligt) och att samhallet blir
allt mer genomorganiserat. Dessutom
finns det en bendgenhet att olika intres-
sen ocksa organiserar sig, det vill saga
att de som har starka kinslor for eller
emot en viss typ av samhillsutveckling
kommer att organisera detta intresse i
nagon form (jamfor Hernes, 1983). Har
finns manga alternativ fran aktions-
grupper och enfragepartier till folkrorel-
ser.

Sammantaget finns det organisatio-
ner for snart sagt varje intresse, varje
riktning och varje aktivitet. Inom pla-
neringsomréadet racker det darfor inte
langre med att det finns kommuner och
landsting med plankontor och plane-
ringschefer. Det finns ocksa institut som
ar bildade for att utveckla formerna fér
planering (ofta som “forsknings-“ eller
“utredningsinstitut”) eller for att utbilda
planerare. Dessa har ocks& motsvarig-
het inom universitetsvirlden i form av
institutioner eller institutionsavdel-
ningar som sysslar med forskning och
utbildning inom planering.

Det finns ocksa féreningar for
yrkesverksamma och det finns statliga

verk som har sektioner, avdelningar el-

ler byrder som ansvarar for planerings-
fragor inom vissa specifika omraden.
Det finns medborgargrupper, kanske
formerade for att stoppa eller stodja en
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specifik samhéllsutvecklingsprocess,
foreningar och mer eller mindre tillfal-
liga grupper som paverkar. Till detta
kommer foretag som har ett stort in-
tresse av hur samhaéllsplaneringen ser
ut. For byggforetagen ar det viktigt att
vara aktiva i manga kommuner for att
“skapa” byggprojekt. Ibland gor man
detta tillsammans med konkurrenter i
vetskap om det gemensamma intresse
som man i branschen har av att “6ka
marknaden”. Stora foretag som etable-
rar sig pa en ort med allvarliga syssel-
sittningsproblem kan ha synpunkter pa
hur industriomradena ar disponerade
och de kan genom sin relativa betydelse
for kommunen paverka planeringen
hogst avsevirt.

Det ar inte mojligt att pa férhand
forutsdga hur ett dylikt nitverk av in-
tressen, funktioner, organisationer och
roller fungerar eller vad som kommer
att bli utfalleti en viss specifik fraga. Att
ett nitverk ar ofdrutsdgbart ar inte né-
got nytt. Att planerarna har blivit med-
vetna om detta och numera aktivt arbe-
tar “i” natverket dr daremot typiskt for
dagens situation. Natverket ar inte bara
komplext p& grund av de mangfaldiga
och oklara férhallanden som rader.
Komplexiteten beror ocksé pa att det inte
finns utét sett klara definitioner av vilka
aktorerna dr och vad de innebér for sam-
hallet. A andra sidan kan enskilda ak-
torer bli mycket duktiga nar det giller
att hantera ett nitverk och de kan pa sd
satt vara drivande relativt de andra ak-
térerna. Men, aterigen, detta géar inte att
med latthet reglera i forvag och det ar
ocksa svart att sammanfoga en utprag-
lat entreprendriell planering med demo-
kratiska procedurer.

Den tilltagande organiseringen kan
tyckas vara en oonskad utveckling och
dessutom ar det en utveckling som i-
bland kan vara svar att se. Detta beror
pé att vara etablerade och traditionella
organisationer inte ar rustade for att
mota detta och darmed ocksd saknar
metoder for att “se” eller kartlagga ut-
vecklingen. I andra fall 4r den mycket
uppenbar och tydlig for alla och envar
men da handlar det ofta om nagot ex-
ceptionellt (som till exempel utbyggna-
den av Arlanda eller byggandet av
Oresundsbron) som kan anvindas som
ursakt for att avvika frdn vad som an-
nars anses vara ett normalt tillvaga-
gangssatt. I vilket fall som helst gor dver-
flédet av organisationer inom samhills-
planeringens omréde den traditionella
planerarrollen och de traditionella pla-
neringsmetoderna mindre relevanta och
mindre funktionella.

Modellkris

Samhallsplaneringen har funnits som
explicit aktivitet i Europa sedan lénge.
Planeringens teoretiska grunder &r ock-
s& gamla. Friedmann (1987) beskriver
Jeremy Bentham som en av faders-
figurerna for planeringen, han var enav
de forsta (1789) som skrev om idén att
samhillet kan forbattras genom appli-
cering av vetenskapliga teorier. (Sam-
halls-)planering har ocksa etablerats
som en vetenskap dven om den i och for
sig har varit paverkad av idéer fran
manga andra vetenskapliga omraden
som till exempel sociologi, systemveten-
skap, matematik, politik och filosofi.
Sambhallsplanering har ocksa blivit ett
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sdrskilt yrke med professionella utévare
som grundar sina beslut pa vetenskap-
liga teorier. Dessa teorier, och den skol-
ning som planerare fatt, ligger till grund
for hur samhallsplanerare tolkar, forstar
och 16ser sin uppgift och har darfér ett
fundamentalt inflytande p4 deras ar-
bete.

Som i de flesta samhalls- och huma-
nistiska vetenskaperna har olika teorier
till viss del konkurrerat i sina ambitio-
ner att forklara planeringens mal och
mening. I vissa fall har dessa teorier ex-
isterat parallellt, i andra fall har de foljt
pé varandra i tiden. Samhallsplanering
har dérfér dndrat karaktir dels éver ti-
den dels fran ett geografiskt omrade till
ett annat. Friedmann (1987) beskriver
fyra huvudteorier (“the four traditions
of planning thought”) som finns och
funnits inom samhallsplaneringen.
Dessa teorier har existerat mer eller min-
dre samtidigt d4ven om vissa kan anses
ha utvecklats tidigare 4n andra. De fyra
dr: planering som social reform (“plan-
ning as social reform”), planering som
policyanalys (“planning as policy analy-
sis”), planering som socialt lirande
(“planning as social learning”) och pla-
nering som social mobilisering (“plan-
ning as social mobilization”).

Planering som social reform var en
av de forsta teorierna inom samhillspla-
nering. Den karakteriseras av tron pa att
det finns sociala lagar precis som det
finns naturlagar som beskriver hur sam-
héllet fungerar. Efter att ha upptackt
dessa lagar kan ménniskan enkelt pla-
nera for det bista i samhallet. Vilka pro-
jekt och beslut som ar de ritta blir dar-
for otvetydigt och kan rittfardigas utan
problem. Planerare i denna tradition ser

sig som sociala ingenjérer som baserar
sina aktiviteter pa exakt vetenskap. Som
en fortsdttning pa detta begrepp och
under inflytande av nya vetenskaper
som systemanalys kom Planering som
policyanalys efter andra virldskriget.
Skillnaden mot den tidigare ér att pla-
nerare hdr anses verka under det som
kallas for begransad rationalitet (Simon,
1947). Dréommen om den totala veten-
skapen som férklarar det sociala bete-
endet har lamnats &t sidan och istillet
letar man efter svar pa lokala val avgran-
sade situationer. Men 16sningarna skes
dnda i en sorts ingenjorsanda (Fried-
mann 1987, sid. 78) genom att f5lja val
definierade steg: 1) Formulering av pro-
blem och maél; 2) Identifiering och be-
skrivning av alternativa lsningar un-
der den aktuella situationen; 3) Forut-
sagning av tinkbara foljder till varje al-
ternativ; 4) Evaluering av f6ljderna; 5)
Beslut baserade pa evalueringen; 6) Im-
plementering av beslutet; 7) Feedback
om de aktuella f6ljderna for att anvinda
i den nya situationen.

Planering som socialt lirande ac-
cepterar inte den grund som de bada ti-
digare stdr pd, namligen att det finns
lagbundenheter som forklarar hur sam-
hallet fungerar och att det dessutom gar
att dra en klar linje mellan plan och ak-
tivitet. I stéllet stéds denna teori p& att
forhéllandet mellan plan och aktivitet
inte gér att separera:

“Knowledge ... emerges from an ongoing
dialectical process in which the main
emphasis is on new practical undertakings:
existing understanding (theory) is enriched
with lessons drawn from experience, and the
‘new’ understanding is then applied in the
continuing process of action and change“
(Friedmann, 1987, sid. 81).
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Sambhallsplaneraren ar enligt denna tra-
dition inte koncentrerad pa att hitta de
“ratta” konkreta lagar som forklarar
samhdllet utan ar mera intresserad av
att genom en kontinuerlig process av
aktivitet/larande dndra samhallets be-
teende i de aspekter som ar mera pro-
blematiska.

Planering som social mobilisering
soker, tillsammans med Planering som
social reform, sina rotter langt tillbaka i
tiden bland olika europeiska tankare.
Men, till skillnad fran de andra tre, vars
mal ar att ge underlag for samhallets
ledare och darmed stédja idén om att
samhallet skall ledas uppifran, ar Plane-
ring som social mobilisering baserad pa
tanken att férandringarna maste komma
underifran, frdn en kollektiv aktivitet.
Inunder denna tradition sorterar Fried-
mann marxister, anarkister och utopis-
ter av olika slag. Aven om den veten-
skapliga analysen ar viktig for vilka be-
slut som planeraren skall ta, ses sam-
hillsplaneringen har mera som en poli-
tisk instrument for att uppna det “goda”
samhallet.

Innan resonemangen drivs vidare
skall det dock sdgas att det finns andra
forfattare som anvander andra indel-
ningar av samhaillsplaneringens teorier
och/eller praxis (se till exempel Sander-
cock, 1998, sid. 169 ff). Gemensamt for
olika indelningar ar emellertid att det
finns ndgon typ av planeringsansats
som &r rationell, “ingenjérsmassig” och
som vilar pa antaganden om sociala
lagbundenheter; det finns ytterligare
nagon teori som bygger pa decentrali-
sering, lokala forutsattningar, delaktig-
het, kommunikation och det “civila”
samhdllets i nagon form samt nagon el-

ler ndgra teorier som dr emellan den cen-
traliserade expertmodellen och den de-
centraliserade delaktighetsmodellen.

Om vi antar, i enlighet med Fried-
mann, att det finns och har funnits exem-
pel pd samhillsplaneringssystem vi-
lande pa var och en av de olika modeller-
na (aven om de mest aktuella idag ar
planering som socialt larande och som
social mobilisering (Friedmann 1987,
sid. 75) kan vi emellertid konstatera att
ingen av modellerna i sig tycks garan-
tera ett gott samhalle. Vi lever istéllet i
en langt ifran “perfekt” varld; hég och
langvarig arbetsloshet, 6kade miljopro-
blem, aterigen 6kade sociala skillnader,
okat vald med mera Arnstberg (1994,
sid. 145 ff) beskriver det missmod som
praglar vélfardsstatens tjansteméan. Sva-
righeten att leda samhallet och svarig-
heten att planera (oavsett metod) blir
alltmer uppenbar i takt med att de da-
liga exemplen radar upp sig.

Friedmann (1987) refererar till pla-
nerare som beskriver sitt arbete som
“failure”, eller av “little use” eller s “we
no longer know what to do” (sid. 311).
Detta ér sjalvklart den inofficiella ver-
sionen, men en liknande kansla verkar
prégla en del officiella uttalanden: I Pro-
memorian 5 (maj 98), “Infér en ny Regi-
onplan” i Stockholmsregionen, refererar
man till den egna skriften “Den osadkra
framtiden”, och sager att

“Huvudbudskapet var att utvecklingen i hog
grad ér ett resultat av omstindigheter utan-
for enstaka aktorers kontroll* (sid. 3).

Det vill sdga, tidigare planer och tidi-
gare planerares arbete har inte lett fram
till sokta effekter. P4 BFR:s hemsida kan
man ldsa:
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“Kraven pd den kommunala planeringen har
okat samtidigt som marknaden tagit over
strategiska beslut och genomftranden. For-
dndringar i PBL som tridde i kraft 1 januari
1996 har lagt ett allt st6rre ansvar pa kom-
munerna bl.a. fér medborgardeltagande i
planeringen, miljokonsekvenser samt stra-
tegiska Overviganden da det giller utveck-
lingen av fysiska strukturer som bebyggelse,
kommunikationer och gronstruktur, Dagens
planeringsmetoder har brister di det giiller
helhetssyn och strategiska Gverviganden®.

Sambhaillsplaneringen idag verkar ha
natt ett stadium karakteriserat av osa-
kerhet, bdde vad géller mélen med pla-
neringen och vad giller sétten att pla-
nera. Som forfattarna till Promemorian
nr 15 uttrycker det: '

“Sammanfattningsvis har vi hiivdat att den
svenska modellen ér i kris ... nidr denna pro-
cess alltmer kom att priglas av misstro frin
alltfler politiska lager och olika ... gruppe-
ringar, forsvann ocksi den pi ytan rddande
enigheten. Nir nu denna modell forlorat
mycket av sin livskraft betalar vi for detta
idag i form av extra misstro och osiikkerhet*
(sid. 8).

Men denna osékerhet dr ocks& méarkbar
i resten av Europa. Rossella Rusca skri-
ver i sin artikel The Development of a Eu-
ropean Spatial Planning Policy:

“So the spatial development perspective for

Europe has become much more unclear and
complex than before. Which model of city
will prove to be the most succesful for the
future? Which infrastructure networks will
be the most efficient to serve the future flows
in a more polycentric Europe? How could
this larger Union view sustainable
development and the management of the
natural and cultural heritage?” (Regional
Development Studies nr 28, sid. 44).

Modellkrisen far emellertid en direkt
konsekvens, namligen att samhallspla-

neringen mister en del av sin legitimi-
tet. Planeringens teorier bildar grunden
for en 6verenskommelse i samhillet om
vad som bor och kan goras for att avan-
cera mot en “béttre” situation. Nar det
visat sig att dessa teorier inte klarar da-
gens problem minskar ocksa den enig-
het som kravs for att planerarna och
deras aktiviteter skall anses vara legi-
tima. Nar legitimiteten forsvagats trader
det i dess stalle andra former for plane-
ring som mer grundar sig pa losa och
fragmentariserade former for samver-
kan och som inte later sig inordnas in-
under fasta rutiner och procedurer (Pe-
tersson, 1989, Heclo, 1987). Denna ob-
servation stimmer ocksa dverens med
de tidigare resonemangen om tilltagan-
de organisering.

Varje organisation dr dock i behov
av legitimitet. Detta géller alldeles sar-
skilt offentliga organisationer (se diskus-
sion i Powell och DiMaggio, 1991) efter-
som dessa inte kan forlita sig pa det
“enkla” kommersiella utbytet med en
marknad for sin ekonomiska Gverlev-
nad. En offentlig verksamhet lever i stil-
let pa att ha sina medborgares (béde in-
divider och organisationer) fortroende
och pa att pa ett framgangsrikt satt kun-
na styra och “férddla” utvecklingen i
samhillet. Legitimiteten blir sjalva
branslet till organisationens fortsatta
utveckling. Kring denna forhéllandevis
enkla observation byggs ocksa mycket
av organisatorisk verksamhet upp.

Det blir férst och framst viktigt att
visa pa goda resultat. Genom hénvis-
ning till tidigare segrar kan man f4 fér-
troende att fortsétta. Detta &r inte si en-
kelt inom samhaillsplaneringen. Vid en
blick pa debatten dominerar de kritiska
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tillbakablickarna pa de som planerade
trafiklosningar och stadssanering under
1960-talet &ven om man &nnu idag kan
forsta de goda intentioner som da fanns
(Astrém, 1993, se dven Arnstberg, 1994,
for en kritisk granskning av olika sam-
tida samhallsplaneringsprojekt).

Om man inte kan visa pa goda ex-
empel i det forflutna ar det i vart fall
oerhort viktigt att anpassa verksamhe-
ten till regler, normer, procedurer, po-
licies och standards som erbjuds av om-
vérlden for att pa sé sitt visa att man
skoter sin verksamhet pa ett riktigt sitt
(se till exempel Scott, 1995). Kvalitets-
sakring genom att anvinda sig av olika
standards fér dokumentation &r ett ex-
empel, anstallning av personal som ar
certifierade av nagot “branschorgan”
eller anpassning av de egna procedure-
rna till sddana som viktiga “kunder”
eller paverkare i samhallet i ovrigt an-
vander sig av 4r nigra andra exempel.
Négot av detta kan forméarkas dven
inom sambhillsplaneringsomradet ge-
nom anpassningen till EU:s riktlinjer i
vissa fragor och genom etableringen av
institut och centra som skall utveckla
planeringsmetoderna.

Men, om det dr sa att det rader brist
pé goda exempel i historien och det finns
ett begransat antal mojligheter att via
organiseringen idag visa sin effektivitet
ar krisen ett faktum. Kanske befinner sig
samhillsplanering i ett sddant lige -
kanske &r utvecklingen pa vag i den rikt-
ningen.

Modellkrisen, om uttrycket tillats,
ar dock inte exklusiv for samhallspla-
nering utan det dr en kris som i olika
former praglar ocksé andra delar av of-
fentlig sektor. Givet att vi ger upp anta-

gandena om mojligheten att centralt (de-
talj-)styra samhillets utveckling maste
vi ocksa ge upp delar av de arbetsupp-
gifter som traditionellt legat hos den
statliga och kommunala byrakratin. Ett
forsta steg ar avreglering, det vill siga
att man dels ger upp méjligheten att i
forvig forutse vad som skall handa, dels
avstr fran att detaljreglera tinkbara
hindelser. I stillet utévar man till exem-

"o

pel “tillsyn”, “garanterar kvaliteten” el-
ler “utvecklar formerna”. Under dylika
deviser har bland andra Arbetsmark-
nadsverkets centrala och regionala or-
ganisationer krympts och andra, till ex-
empel Skoloverstyrelsen, har lagts ned.
Avregleringen ar ocksd en metod som
praglat delar av lagstiftningen genom
att man frén riksdagens sida ndjer sig
med oversiktliga ramlagar utan detalje-
rad reglering av hur genomférandet
skall se ut.

Ett andra steg kan vara att helt av-
fora vissa uppgifter fran de offentliga
myndigheternas bord. Aven om detta
inte ar lika vanligt dr forsoken att lata
medborgare “rosta med fotterna” for att
dirigenom fa underlag for vilka skolor
och daghem som skall drivas vidare ett
forsok i denna riktning. Man tar helt
enkelt bort den forutsigande plane-
ringen och gor om detta till en verksam-
het som i efterhand, efter medborgarnas
val, “anpassar” samhallet.

Olika satt att hantera “modellkri-
sen” drivs dock inte med sjilvklarhet
fram darfor att till exempel avreglering
eller “kundstyrning” i sig skulle utgora
en ny modell f6r hur samhillsplane-
ringen skall skétas. Det finns inte med
sjalvklarhet en alternativ planerings-
modell inbyggd i de nya losningarna
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utan det dr snarast en brist pa alternativ
som gor att man for ut fradgorna till na-
gon form av “marknadslésning” dar
man atminstone sparar pengar pa kort
sikt (dven om man inte 16ser nagra
planeringsproblem pa langre sikt).

I brist pa nya modeller for plane-
ringen skapar i stillet avreglering eller
“nedliaggning” mojligheter for nya ak-
torer, for entreprendrer och de med goda
eller lyskraftiga idéer att ta sig fram och
ta over delar av samhallsplaneringen.
Man kanske gar forbi ett nét av organi-
satoriska rutiner, procedurer och roller
(det vill sdga sddana komponenter som
normalt kdnnetecknar en organiserad
verksamhet) och ersatter dessa med till-
falligheter, projekt och entreprenérer.
Med detta avses att manga av de tradi-
tionella komponenterna i samhallspla-
neringen dr kvar och f6ljs (till exempel
procedurerna for att ta fram detalj-
planer) men det blir allt mer av en ku-
liss for den verksamhet som egentligen
avgor hur underlagen for samhaillets
framtida utformning skall se ut.

Samordningens roll i
samhallsplaneringen

Det ar ndrmast sjalvklart att ett omedel-
bart nérvarande problem inom sam-
hallsplanering blir samordning givet att
den diskussion som redovisats i avsnitt
3 dr nagorlunda riktig. Samordning blir
l6sningen for att hantera snarskogen av
organisationer, samordning ar det satt
varpa man kan hantera problem som
inte “passar in” och samordning kan bli
en grund for en ny “modell” for sam-

hallsplaneringen som kan vinna stérre
fortroende bland medborgare och olika
organiserade intressen. Inledningsvis,
innan vi diskuterar samordningsfrigor-
na, vill vi darfér havda att just samord-
ning framstar som ett ganska naturligt
svar pa den typ av problem som tidiga-
reredogjorts for. | detta avsnitt skall dér-
for, mot bakgrund av den tidigare dis-
kussionen, samordningsfragorna disku-
teras.

Samordning som ersiittning for
rationalitet

Den svenska modellen for samhallspla-
nering har, som tidigare sagts, tre offent-
liga nivder kommun, landsting och stat.
I denna modell har kommunerna fatt ett
stort ansvar. Den kommunala sjalv-
styrelsen har en ldng tradition inom ri-
ket. Subsidiaritetsprincipen som Agen-
da 21 foresprakar &r ett klart exempel
pa att denna idé med starka lokala be-
slutstagande/exekutiva grupper ar vad
som anses som den bista l6sningen dven
idag.

Men denna l6sning forblir inte
funktionell ndr de problem som uppstér
kraver atgarder som den enskilda lokala
nivén inte kan dstadkomma. Ménga fra-
gestillningar dr sddana att endast ge-
nom att satta samman flera aktorer ar
det méjligt att nd den slagkraft som be-
hovs. Samordning mellan kommuner,
landsting, staten och andra aktorer inom
planeringsomréadet blir da inte en extra
aktivitet som kan oka effektiviteten i
planeringen utan en fundamental del av
inneborden i decentraliseringen. Det &r
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alltsa inte fraga om en frivillig méjlig-
het utan om en nédviandig atgéard. I sam-
hallsplaneringen s& som den ar struk-
turerad i Sverige dr samordningen dar-
med en forutsittning: “Uppgiftsfor-
delningen mellan centralt och lokalt har
nastan aldrig drivits s& langt att ansva-
ret enbart ligger pa en enda niva. Det ar
blandformerna som &r de vanliga” (Pe-
terson, 1998, sid. 92). Sjalvklart bidrar
méngfalden av organisationer till detta.

Beskrivningen av Region 2000, den
nya Regionplanen fér Stockholmsre-
gionen innehaller f6ljande text:

“Regionplanearbetet ska ske i bred samver-

kan med andra aktérer och samordnas med
dvrigt strategiskt utvecklingsarbete 1 regio-
nen. Grupper av kommuner ska beredas
méjlighet att inom ramen for regionplane-
ringen utarbeta gemensamma underlag for
regionplanen och beslut om regionalt vik-
tiga mellankommunala frigor. Arbetet syf-
tar till att nd en bred acceptans sd att det gar
Idttare att genomfora regionalt betydelsefulla
atgdrder”.

Planeringsarbetet &r i exemplet ovan
nirmast en ursakt for att umgas och
jamka intressen mellan olika aktorer for
att detta darefter skall underlatta ge-
nomforandet av det som kallas “bety-
delsefulla atgarder”. Det ar intressant att
notera hur planering och efterfoljande
atgarder vavs ihop. Planeringen forlo-
rar lite grann av sitt egna varde till for-
man for ett 6kat virde av politiska, eko-
nomiska och andra typer av 6verens-
kommelser kring atgarder, atgardspaket
eller gemensamma stdndpunkter i for-
handlingar med utomstaende. I dagens
genomorganiserade samhille ar det
kanske rimligare att utga fran vissa pre-
cisa atgarder som man vill genomféra

och till vilka det &r mgjligt att knyta olika
aktorer och, sedan, planera utifran en
sadan 6verenskommelse.

Samordning som en prioriterad ak-
tivitet flyttar darfor i nagon man fokus
fran “planering” till en hel sekvens av
aktiviteter som ocksé innefattar “ge-
nomférande” i meningen beslutsfattan-
de och implementering. Om vi for sam-
man planeringen med efterfoljande be-
slut och aktiviteter kan man ocksa ifra-
gasitta i vilken ordning sekvensen ge-
nomfdrs. Den normativa beslutsteorin
har i &rtionden ldrt ut att beslut foregas
av sokande efter alternativ och utvirde-
ring av dessa alternativ och beslut f6ljs
av handlingar av det slag som beslutet
angav. Empirisk forskning har emeller-
tid visat att detta inte &r sjalvklart. Be-
slut kan mycket vil fattas i efterhand
som en kvittens p& de redan genom-
forda handlingarna. Beslutet kan férega
sokandet efter alternativ och pa s sitt
begransa (och forenkla) alternativstkan-
det (se diskussion i March och Olsen,
1976, Brunsson, 1986).

Sambhillsplanering somilikhet med
annan planering bygger pa en tidsmés-
sig uppdelning mellan sjélva planeran-
det och det darpa foljande genomféran-
det vidkdnns naturligtvis samma bris-
tande rationalitet som andra besluts-
processer. Detta ar inte forvanande. Det
som &r virt att poangtera r att tillta-
gande organisering och bristande legi-
timitet har gjort det omajligt att ens for-
soka uppritthélla bilden av en rationell
process. Det ér i det laget som samord-
ning blir en nédvandighet och en 6ppet
erkiand del i det som &r kvar av plane-
ringens rationalitet. Har tangerar vi
dock resonemangen om bristfilliga pla-
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neringsmodeller vilket ar vart ett eget
avsnitt.

Samordning som ersittning for
bristfilliga planeringsmodeller

Att samordning “4r bra” &r ett vanligt
forekommande begrepp inom samhills-
planeringen. Ordet ar starkt moraliskt
laddat, och det verkar vicka mycket po-
sitiva kédnslor. “Samordningsvinster”
ar till exempel betydligt vanligare an
“samordningsforluster”. Lika mycket
som man kan ldsa att “samordningen ar
bra” kan man ocks4 ldsa att “bristen pa
samordning” 4r en av de stérsta anled-
ningarna till att problemen inte 16ses,
inte minst miljproblemen: “I rapporter
frén EU och OECD framhalls ocks4 bris-
ten pa samordning av den offentliga pla-
neringen och mellan olika planerings-
former som en viktig orsak till att milj-
problemen inte blir I6sta”. Samord-
ningen verkar vara den aspekt som sak-
nas i planeringsarbetet och det &r bris-
ten pa samordning som gor att plane-
ringen inte lyckas l6sa de samhilliga
problemen. En grund for detta 4r idén
att det som ménga kan enas om (sam-
ordning) maste vara bittre an det som
bara ndgra fa anser (brist pé samord-
ning). Detta ar dock inte sjilvklart.
Beslut fattade efter “samordning”
kan dock férvantas vara mindre
konfliktfyllda och det tycks vara i den
situationen som planeringen befinner
sig idag. Eftersom det, pa grund av
modellkrisen, inte finns nagra klara teo-
retiska linjer att grunda planeringen p&
blir den arbetsgang och de beslut som
orsakar minst motsittningar de som

skapar legitimitet. Samordning var inte
nodvindig for att vinna legitimitet nar
det fanns en i vetenskaplig kunskap
grundad planeringsmodell som férut-
satte expertstyre och dar riktlinjerna for
planeringen var accepterade i samhil-
let.

Detta innebér att samordning har
blivit ett sa centralt honnérsord delvis
darfor att det inte finns n&got alterna-
tiv. Visst ér detta i viss man en ¢verdri-
ven beskrivning. Men, det &r i vart fall
viktigt att betona den betydelse som
samordningen har for att bringa mening
at det arbete som planerare inom de tra-
ditionella “planerande organisationer-
na” (till exempel kommuner och lands-
ting) utfér. Utan samordningen som ett
sitt att etablera kontakt mellan plan och
verklighet skulle deras arbete framst
som alltmer meningslést. Samhallspla-
neringen befinner sig i en situation prag-
lad av stor osédkerhet och ddr samord-
ningen i vart fall &r en saker pelare att
sta pa.

Samordnings- och
samarbetsproblem i
samhillsplanering

Lét oss hédr definiera samordning som
enighet, att komma 6verens och om att
tycka likadant. Det 4r i detta avseende
som samordning har en legitimerande
roll i samhaéllsplaneringen (se diskus-
sion ovan). Samarbete ddremot handlar
om att arbeta tillsammans, om att allo-
kera resurser till gemensamma aktivi-
teter. Samarbete kraver for det mesta
samordning, det vill sdga att man en-
bart ar redo att samarbeta kring sddant
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som man har enats om men diremot
medfor samordning inte nédvandigtvis
samarbete.

Hittills har vi diskuterat samord-
ning (och samarbete) som delar av det
organisatoriska systemet. Samhillspla-
nering som ett organisatoriskt system
praglat av samordning och samarbete
kan sledes beskrivas som uppbyggt av
maénniskor med en gemensam bild av
verkligheten och av en 6nskviérd fram-
tid (samordning) som tillsammans ver-
kar och arbetar (samarbete) for att uppna
de gemensamma malen. Detta dr en
vacker bild men den maste ocksad kom-
bineras med den organisatoriska vardag
ur vilken man foérsoker skapa den.

For det forsta: Samordning, det vill
saga processen for att komma fram till
gemensamma visioner, verklighets-
beskrivningar och planer, dr kanske inte
en process som leder fram till battre pla-
ner. Samordningen ar kanhénda mer av
en politisk och ekonomisk férhandling
dar det offentligas foretradare tvingas
acceptera beslut som de anser vara fel-
aktiga eftersom de varken har ekono-
miska resurser eller alternativa visioner
att sdtta mot vad kapitalstarka investe-
rare och marknadsmaéssiga entrepre-
norer anser vara riktigt. Samordningen
riskerar att forfalla till ett gisslandrama
dar det formella planeringssystemet ut-
nyttjas for allt annat dn det gemen-
samma bésta.

For det andra: Ndar gemensamma
planer skall implementeras, det vill siga
nir samarbetet skall 4ga rum, dr det inte
sjalvklart att alla driver detta med sam-
ma engagemang och héga moral. Sam-
arbetet kan forvandlas till ett komplice-
rat spel dir det galler att hitta vagar for

att smita undan ansvar {(ekonomiskt el-
ler moraliskt) eller for att hindra att an-
dra inte skall kunna gora det. Det kan
vara genuint oklart vem som bar ansva-
ret i ett “samordnat” planeringssystem.
Nar saker och ting gar snett kan ganska
snart den inledande gemensamma visio-
nen forbytas i mindre trevligt umgénge
och i ett sddant lage kan det saknas reg-
lerande mekanismer for att ta hand om
dysfunktionerna.

Bade samordning och samarbete
blir, givet att ovanstadende dger viss rim-
lighet, “problem som skall 16sas” istal-
let for en viag mot ett bittre samhalle.
Ett exempel p& samarbete som problem
aterges i Regionplane- & Trafikkontorets
Promemorian nr 9, april 98:

“Alla kommuner i en region &r ense om att
regionen madste positioneras internationellt,
men ingen kommun #r beredd att reservera
tillrdckligt med personal och resurser for
detta gemensamma dndamal® (sid. 4).

Samordning och samarbete dr element
av samhallsplaneringen och de berors
sjalvfallet av samma problem som vi har
diskuterat i féregédende avsnitt i denna
rapport. Nar det inte finns klara legitima
teoretiska grunder for planering och inte
heller for hur planerna skall implemen-
teras, inte ens for vilka som ar de berét-
tigade aktorerna eller vilka problem som
skall atgardas, sd dr det inte Gverras-
kande att varken samordningen eller
samarbete fungerar val.
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Samordning som
hantering av otidsenlig
organisering

Det yttersta andamalet med diskussio-

nerna i denna rapport har varit att for-
klara och diskutera hur samordnings-

fragor kan forstas i relation till samhalls-
planering. Som avslutning pé rapporten
vill vi presentera en enkel modell som
grafiskt kan férklara centrala delar av
den diskussion som har férts och vars
fokus dr samordningsproblematiken.

Ideo-

logi 1 Problem,

Omstandig-

heter 1 behov av typ 1 nisationer) fér sam-

Strukturer (orga-

hillsplanering av typ 1

Figur 1: Kopplingen organisatorisk struktur, problem, behov och ideologi.

Anta att det vid en viss tidpunkt 1 finns
en ideologi som utgdr grunden fér sam-
hallsorganisationen. Den rddande ideo-
login &r kopplad till de fysiska, politiska,
filosofiska, vetenskapliga med mera om-
standigheter som forklarar och legitime-
rar samhallplaneringens mél och metod.
Ideologin definierar de problem och de
behov som planeringen skall atgarda. I
ndra samband med detta (problem, be-
hov, ideologi, omstédndigheter) skapas
strukturer som kan hjélpa till att kontrol-
lera och leda utvecklingen. Dessa struk-
turer formaliseras i form av organisatio-
ner (kommuner, landsting, stat) och
uppgifter, ansvar och befogenheter i en-
lighet med de problem som finns defi-
nierade.

Dessa organisationer blir sedermera
de centrala aktdrerna i samhallsplane-
ringen och en av deras uppgiftér ar att

kontinuerligt definiera de samhilliga
behoven och problemen. De pa det sit-
tet definierade behoven och problemen
kommer séledes att vara fargade av den
erfarenhet och organisatoriska lésningar
som etablerats under arens lopp. Det blir
en cyklisk process dér etablerade orga-
nisationer definierar problemen utifrdn
sin egen erfarenhet pd ett sitt som sam-
tidigt legitimerar deras fortsatta exis-
tens. Planeringen bekriftar pé sa satt sig
sjalv.

Problemet uppstér nar omstandig-
heterna (fysiska, miljémassiga, politiska
med mera) férdndras sa att problemen
blir av en annan karaktdr och nér for-
andringarna inte motsvaras av forand-
ringar av samhallsplaneringsorganisa-
tioner (figur 2).
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Fordandrad
ideologi

Forandrade
omstindigheter

Men oférindrade
strukturer (organisa-
tioner) med brist-
fallig formaga att

Nya typer av 16sa de nya proble-
problem, men —>behov av
nya behov forandring

Figur 2: Fordndrade problem men bibehdllen organisation.

Eftersom de nya omstandigheterna och
problemen inte effektivt kan hanteras
med de “gamla” organisationerna upp-
star problem - modellkrisen ar ett fak-
tur. Det dr en sddan situation som sam-
hallsplaneringen har rékat in i och sam-
ordningen blir ett sétt att férséka mota
nya behov och nya férutsattningar utan
att forandra den organisatoriska grund-
strukturen. Utifrdn de befintliga orga-
nisationernas synvinkel framstar denya
problemen som granséverskridande,
komplexa och méngtydiga.

Det kanske basta exemplet nar det
galler nya problem som ifrdgasitter
gamla strukturer dr miljéfragor. Forsur-
ning, ozonskiktet, vaxthuseffekten med
mera har vickt en stark dngslan i sam-
hallet under senare r medan de inte var
sérskilt aktuella nar det nuvarande pla-
neringssystemet organiserades. Plane-
rare och andra finner att det inte finns
négon av dem vars formella befogenhe-
ter motsvarar det som kravs for att at-
gdrda situationen. I stillet fors6ker man,
genom samordning och samarbete an-

passa sig till de nya problemen. Milj6-
| problemen later sig inte inordnas funk-

tionellt och de kan inte heller fangas av
enskilda nationer. Manga andra viktiga
samhallsproblem ar av snarlik natur;
arbetsloshet, avfolkningsproblem, drog-
problem. Aven “positiva” problem som
till exempel hur tillvdaxten runt Stock-
holm skall férdelas eller styras eller hur
universitetsorternas dragningskraft
skall utnyttjas ar inte heller enkla att
lagga in i de traditionella organisatio-
nerna for planering. Sokandet efter sam-
ordning ar darfor ett kvitto pa att det
underliggande problemet har att gora
med organiseringsfragor av en mer
grundldggande natur. Man kanske bor-
de soka efter nya organiseringsmonster,
nya procedurer, forandrade former for
planering, nya satt att halla samman pla-
ner och implementering, etc utan att allt-
for starkt luta sig tillbaka pa de egna er-
farenheterna i s6kandet.

Avslutningsvis vill vi havda att varje
samhille, vid varje tidpunkt, upplever
ett visst avstdnd mellan den organisato-
riska struktur som finns och de problem,
behov och 6nskemél som formuleras av
rédande ideologier. Det ar dock inte ndd-
vandigtvis sa att detta avstand orsakar
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problem. I vissa fall kan det hanteras
genom att de organisatoriska 16sning-
arna fordndras 6ver tiden eller genom
att forandringen av problemen visar sig
vara tillfdllig. Ibland hander det dock att
avstandet blir sa stort eller langvarigt att
de etablerade organisatoriska 10sning-
arna visar sig allt simre lJampade for de
problem som &r definierade med bris-
tande legitimitet som foljd. Nar detta
héander kan man antingen allvarligt
overviga vilka organisatoriska 16s-

ningar som borde finnas eller vilka for-
andringar som bor genomféras for att
minska avstdndet. Eller, sa kan man stka
efter mojligheter att fortsitta i stort sett
som forut, férandringarna till trots, ge-
nom att géra marginella férandringar
och kosmetiska justeringar av den eta-
blerade organisationsstrukturen. Var
avslutande retoriska fraga far darfor bli:
Till vilken av dessa tva kategorier kan
sokandet efter samordning inom svensk
samhillsplanering foras?

Detta projekt har finansierats av Byggforskningsridet, BFR, vilket hiirmed tacksamt redovisas.
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