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SAMMANFATTNING

Detta forskningsprojekt har sökt att beskriva hur programfrågor 
kan behandlas. Därvid har processen för områdesplanearbete 
studerats. En förhoppning har varit att utveckla processen till 
en sådan tydlighet och ordning, att medborgargrupper och för—
'troendemän kan följa och styra planeringsarbetet.

Det slag av områdesplanearbete som behandlas är sådana som 
syftar till nybebyggelse och komplettering av bostadsområden 
eller mindre samhällen. Men planeringsprocessen har beskrivits 
i förhållandevis generella termer. Tillämpning av det utvecklade 
synsättet är säkert också möjligt för andra planeringsuppgifter.

Detta synsätt har utvecklats mot bakgrund av tre slags studier. 
Empiriska studier har bedrivits av faktiska områdesplanearbeten. 
Tre pågående planeringsarbeten har följts och studerats. En 
jämförelse mellan tre byggda stadsdelar och planeringsarbetena 
för dem har gjorts för att få underlag till en diskussion om 
möjligheter att förstärka erfarenhetsåterföring. Teoretiska 
studier har bedrivits kring olika frågor om planeringsprocessens 
metodik och organsiation. Jämförande studier har bedrivits för 
att få synpunkter från motsvarande utrednings- och utvecklings
arbeten.

En referensram har hållit samman dessa olika slags studier. Den 
har varit instrumenten, med vilket den normativa ansatsen har 
kunnat utvecklas. Referensramen har hela tiden prövats, för
ändrats och förtydligats. Sammanfattningsvis har följande syn
sätt utvecklats:

Programfrågor behandlas under hela planeringsarbetet. Dessa kan 
beröra handläggnings-, innehålls- och utformningsfrågor. Alla 
dessa typer av programfrågor behandlas under hela arbetet. Men 
handläggningsfrågorna dominerardet inledande arbetet. Därefter 
dominerar innehållsfrågor och avslutningsvis utformningsfrågor. 
Denna komplexitet mellan de olika programfrågorna aktualiserar 
betydelsen av hur processen organiseras. Det är genom skedesin
delningen av processen och genom ordningen för hur programpunk
terna behandlas som den reella diskussionen om programfrågorna 
kan förstärkas.

Planeringsarbetet kan ses som en problemlösningsprocess. Lös
ningar skall bestämmas för de planeringsfrågor som är utgångs
punkt för planeringsarbetet. Visserligen kan planeringsfrågorna 
omformuleras under arbetets gång och utarbetade lösningar kan 
befinnas vara orealistiska. Men en plan kan alltid sägas vara 
ett svar på ett antal uppställda frågor.

För att komma at hur denna problemlösningsprocess fungerar har 
den studerats utifrån tre aspekter. Den har därför delats upp 
i tre delprocesser. Kunskapsprocessen är de olika faser, då 
kunskapsunderlagen utarbetas. Den omfattar hela det arbete, då 
de olika programfrågorna bereds och planmaterial utarbetas. Sam- 
ordningaprocessen är de olika moment, då planeringsarbetet av
stäms mot andra planeringsarbeten och planformer och då samråd 
halls med olika intressenter och medborgargrupper. Besluts-



processen är de olika steg, i vilka beslut fattas.

Det är genom en medveten samverkan mellan dessa delprocesser, 
som de olika programfrågorna kan framträda. Kunskapsprocessen 
bör behandlas som en cyklisk process, dvs hela planerings
arbetet bör genombearbetas upprepade gånger mot ökad precisering. 
Därmed kan successiva avstämningar och beslut fattas och för 
tidiga låsningar motverkas. Programdiskussionen kan på så sätt 
bli förutsättningslös inom de ramar planeringsuppgiften har.

Tillämpas denna cykliska process för områdesplanearbete kan 
följande skedesindelning fås.

- i ett inledande skede genombearbetas hela planeringsarbetet 
snabbt. Detta innebär att de problemställningar som är utgångs
punkt för planeringsarbetet studeras likaså att alternativa 
lösningar skissas och utvärderas samt att tänkbara åtgärder 
utarbetas. Vid denna genombearbetning preciseras, med vilka 
andra planeringsarbeten på andra plannivaer och planformer
som en samordning är nödvändig. Det preciseras också vilka 
intressenter och medborgargrupper som är berörda. Genom en 
politisk programdiskussion kan därefter en ändamålsenlig fort
satt handläggning av planeringsarbetet bestämmas. Detta skede 
bör avslutas med att Direktiv till områdesplanen beslutas.

Beslutet innebär ställningstagande till vad som är planerirgs- 
problemen och hur de skall angripas.

- i ett efterföljande skede genombearbetas hela planeringsarbe
tete återigen men noggrannare. Denna gång kommer tyngdpunkten 
dock att ligga på att få fram de olika anspråk, som ställs
för den aktuella planeringsuppgiften. Kunskapsprocessen kommer 
därvid att präglas av en fördjupad problemanalys. Hur ser 
planeringsproblemen ut och vad är önskvärt att göra? Sam- 
ordningsmomenten bör därmed syfta till att inhämta konsekvenser 
och förutsättningar för planeringsarbetet från andra planerings
arbeten och önskemål från olika intressenter och medborgargrupper. 
En omfattande programdiskussion om problem och åtgärder bör 
hållas, varvid framför allt innehållsfrågorna kommer att preci
seras. Detta skede bör avslutas med att ett Programdokument 
för områdesplanen beslutas.

Beslutet innebär ställningstagande till vad kommunen vill för 
att lösa planeringsproblemen.

- i ett avslutande skede genombearbetas hela planeringsarbetet 
ännu en gång. Men tyngdpunkten kommer då att ligga på att hitta 
de slutliga planutformningarna. Kunskapsprocessen kommer att 
präglas av studier av olika åtgärdsalternativ och sociala, eko
nomiska och genomförandemässiga utvärderingar av dessa. Samord
ningsprocessen kommer i huvudsak att innebära en slutlig preci
sering av de olika åtgärderna och ett påbörjande av ett genom
förande. Programdiskussionen kommer i stort sett att innebära 
kontroll av att de föreslagna åtgärderna är lämpliga. Detta 
skede avslutas med beslut om Områdesplan.

Beslutet innebär ställningstagande till vad kommunen skall göra 
för att lösa planeringsproblemen och hur fortsatta detaljplane-



arbeten skall inriktas.

Olika metoder och tekniker kan ses som exempel på hjälpmedel 
till hur kunskapsprocessen kan behandlas för att stödja de 
olika samrodningsmomenten och beslutsstegen. De metoder och 
tekniker som tas upp är situationsbeskrivning, redovisning av 
alternativ, konsekvensbeskrivning, erfarenhetsåterföring och 
behandling av osäkerhet. Dessa metoder och tekniker kan an
vändas i olika skeden för att förtydliga problemuppfattningen, 
bestämma de önskvärda målen, finna de lämpliga åtgärderna och 
de enkla genomförandemetoderna. Fortsatta utvecklingsarbeten 
om hur dessa kan bedrivas är önskvärda för en ytterligare 
fördjupad programdiskussion.
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1. INLEDNING

Som nybliven arkitekt kände jag en stark önskan att kunna arbeta 
med bostadsområdesplanering. Under slutet av 60-talet och början 
av 70-talet väcktes en kritik om hur våra bostadsområden kom att 
se ut samtidigt som strävanden att åstadkomma nya former för 
medborgarmedverkan i planeringen växte fram. Dessa frågor engage
rade mig och jag fann att min kunskap om att kunna hantera dem 
icke var tillräcklig.

Att bedriva doktorandstudier i ämnet stadsbyggnad var det sätt 
jag valde för att mer systematiskt bygga upp en kunskap om dessa 
frågor. Doktorandstudier ger möjlighet till att få överblick över 
och sammanhang mellan de problemställningar, som samhällsplaner
ingen brottas med. Men de förutsätter också att ett delproblem 
väljs ut för mer noggrann bearbetning. Denna rapport är resultat 
av en studie av ett sådant delproblem, nämligen av hur program
arbete kan bedrivas på områdesplanenivå.

Under hela mina doktorandstudier har jag försökt upprätthålla 
principen att växla mellan att arbeta med grundutbildning, teo
retiska studier och studier direkt i eller indirekt av praktisk 
kommunal planering. Detta har medfört att jag successivt kunnat 
bygga upp kunskaper både om praktiska problemställningar i kommu
nal planering och övergripande teoretiska synsätt. Denna rapport 
är uttryck för detta studiesätt och försöker summera de på så 
sätt hittills erhållna erfarenheterna.

Detta studiesätt har också inneburit att jag kommit i kontakt 
med många personer både inom den akademiska världen och i kom
muner som på olika sätt hjälpt mig i mitt arbete. Först vill jag 
rikta ett tack till professor Igor Dergalin för att han som av- 
delningsföreståndare och handledare visat förståelse för mina 
strävanden och bidragit i mitt konkreta arbete. Han har också 
varit projektledare för forskningsprojektet.

Referensgruppen till detta forskningsprojekt har bestått av plan
chef Anders Alvarsson, Haninge kommun, byrådirektör Carl-Johan 
Engström, Statens Planverk, sekreterare Laila Noord, Svenska 
Kommunförbundet och chefsarkitekt Hans Wohlin, Stockholms kom
mun. Jag vill tacka dem för deras värdefulla synpunkter och spe-
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ciellt Carl-Johan Engström och Hans Wohlin, som medverkat till 
att jag kunnat få ett direkt samarbete med Statens Planverks ar
bete med Program för fysiska planer resp med Stockholms kommuns 
områdesplanearbeten för ytterstaden.

Arkitekt Karin Widegren har medverkat i delstudien om erfaren- 
hetsåterföring i kommunal områdesplanering och jag vill tacka 
henne för ett omfattande arbete. Jag vill också tacka Birgith 
Wirén som tålmodigt skrivit ut alla manuskript. Dessutom är jag 
glad för att Tord samt Bengt och Katarina försökt lära mig att 
se planeringsprocessen utifrån människors livssituation.

Slutligen vill jag tacka alla er tjänstemän, förtroendemän och 
invånare i Kalmar, Stockholm och Örebro som engagerat ställt upp 
i intervjuer och diskussioner.
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2. UTGÅNGSPUNKTER FÖR FORSKNINGSARBETET

Detta forskningsprojekt har startats med syftena

att studera hur programfrågor behandlas i planeringsarbeten. En 
ökad förståelse av vilka olika slags programfrågor det 
finns och hur dessa behandlas är betydelsefull. Därmed kan 
förtroendemäns möjligheter att styra planeringsarbeten ökas 
och förutsättningar för att förstärka medborgarinflytandet 
kan skapas.

att studera processen för planeringsarbeten. En ökad kunskap 
om planeringsprocessens komplexitet är nödvändig för att 
kunna förstå vilken betydelse särskilda programdokument kan 
spela. Det är också betydelsefullt för att kunna veta när i 
processen ställning till olika programfrågor bör tas,så att 
onödiga låsningar och begränsningar av framtida handlings
alternativ ej behöver göras.

att studera hur och när i processen som olika metoder och tek
niker används. Ökad erfarenhet av hur olika metoder och tek
niker används i olika skeden av ett planeringsarbete skapar 
förutsättningar för att behandla programfrågorna på ett tyd
ligt sätt.

att studera hur områdesplanearbeten kan bedrivas. Ökade erfa
renheter från olika områdesplanearbeten kan skapa möjlig
heter till att utveckla denna plannivå. Just som mellannivå 
kan områdesplanen ha stor betydelse i den kommunala planer
ingen och för den kommunala demokratin. En utvecklad form 
för områdesplanering kan ses som ett sätt att samla anspråk 
från medborgare eller som framförs i lokala politiska dis
kussioner och avstämma dessa mot mer överordnade kommunala 
mål och ramar.

att tillämpa dessa syften genom studier av hur befintliga stads
delar eller samhällen omhändertas och kompletteras. Ökade 
erfarenheter av sådana planeringsuppgifter upplevs som an
gelägna, då de blir allt vanligare. De ger också goda för
utsättningar till lokala diskussioner med medborgare.
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Motiven till att dessa syften valts är flera. Jag vill här fram
hålla några.

X början av 70-talet ställdes många kommuner i en ny planerings
situation. Kommunsammanslagningarna åtföljdes ofta av organisa
tionsförändringar inom den kommunala förvaltningen och förtroen- 
demannaorganen. Planeringsuppgifterna vidgades och ändrade ka
raktär. T ex minskade bostadsefterfrågan markant i flera kommu
ner och småhusandelen ökade. En annan efterfrågestruktur fram
trädde. Ökade anspråk på olika serviceverksamheter såsom för 
barn och äldre ställdes. Förnyelsefrågor fick ökad aktualitet. 
Planeringsuppgifterna fick därmed en allt större komplexitet bl 
a beroende på att flera intressenter begärde att få delta. In
vesteringsmöjligheter minskade samtidigt som driftskostnader 
började uppta en allt större andel i kommunernas budgetar och 
skattetaket blev alltmer påtagligt. Rationaliseringsvinsten ge
nom att utveckla nya byggmetoder är inte längre lika angelägna 
som under 60-talet. En bättre hushållning förutsätter i stället 
att nya ändamålsenliga arbetsformer utvecklas och att de poli
tiska målsättningarna för och prioriteringarna av den kommunala 
verksamheten förtydligas.

I denna nya planeringssituation har nya planformer utvecklats 
för den kommunala planeringen. Under 60-talet dominerade den 
fysiska planeringen men under 70-talets början framstod budget
frågor, verksamhetsplanering och planering för speciella frågor 
som väl så betydelsefulla. Samordning blev ett nyckelord. Allt 
större intresse riktades mot processer och arbetsmetoder för 
att på så sätt söka samordna olika planformer och intressent
synpunkter .

Även från centralt håll har initiativ tagits till denna framväxt 
av nya planformer. I utredningsarbetet för en ny bygglag konkreti 
serades tre planläggningsnivåer, en översiktlig, kommunomfattande 
en något mer detaljerad för kommundel samt en ren detaljplanenivå 
Från Statens Planverk utarbetades bl a riktlinjer för hur kommun
översikter kan göras. Det på centralt håll igångsatta arbetet med 
fysisk riksplan förutsatte att underlagsmaterial utarbetades på 
kommunal nivå. Sv Kommunförbundets skrift om kommunal planering 
medverkade också till utvecklandet av nya planformer. Bl a
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påbörjades i ett stort antal kommuner arbeten med Gemensamma 
planeringsförutsättningar, GPF, som ett sätt att samordna olika 
planformer och underlätta en politisk diskussion om de övergri
pande målen för den kommunala planeringen och verksamheten.

Under 70-talets början växte också ett ökat intresse och engage
mang fram hos olika intressentgrupper att mer aktivt deltaga i 
den kommunala planeringen. Planeringen under 60-talet framstod 
som teknikerstyrd och nu skärptes kraven på förtroendemännens 
beslutsfunktion och pa möjligheter till ökad insyn. Nya former 
för medborgarmedverkan har börjat utvecklas i kommuner och sam
ordning mellan arbete inom politiska organisationer, förtroende
män i beslutsställning och tjänstemäns utarbetande av besluts
underlag framstår som allt viktigare.

Arbetet inom den statliga utredningen om kommunal demokrati tog 
fasta pa dessa strävanden och utarbetade förslag till åtgärder 
för ökad förtroendemannamedverkan, utvärderade försöksverksam
het med kommundelsråd och preciserade direktiv till en mer öppen, 
informativ och tydlig planeringsprocess.

Alla dessa förändringar i kommuner och av planeringssituatio
nen accentuerades ytterligare av den säkerhet, med vilken den 
statliga sektorsplaneringen utvecklades. Konflikter mellan stat 
och kommun framträdde under 70-talet. Dessa gällde främst hela 
planeringssystemets uppbyggnad eller aktualiserades av kommuner
nas knappa ekonomiska situation. Planeringssystemet innebar 
t ex att kommunerna skulle utarbeta olika slags underlagsmate
rial at den statliga planeringen sasom bostadsbyggnadsprogram, 
ekonomisk långtidsplan, kommunöversikter samt underlag till 
fysisk riksplanering. Dessa ålägganden minskade möjligheterna 
för kommunerna att själva utarbeta ett planeringssätt som bäst 
kunde gagna de egna ambitionerna. Den ekonomiska situationen 
blev alltmer prekär i kommunerna. Detta innebar bl a svårig
heter för kommuner att genomföra olika ambitioner, riktlinjer 
och sociala åtgärder som formulerats eller beslutats på central 
nivå.

Denna förändrade situation för kommunal planering har skapat å 
ena sidan en osäkerhet och ett famlande när det gäller att utveck-
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la en handlingskraftig kort- och långsiktig planering. De nya 
komplexa planeringsuppgifterna har gjort det svart att hitta fram 
till entydiga långsiktiga målsättningar. Den kärva ekonomiska 
situationen har begränsat möjligheterna till strategiskt motive
rade och stora investeringar. Planeringsperspektivet har krympt 
tidsmässigt. Planeringsdiskussionen har fokuserats kring dagsak
tuella frågeställningar.

Å andra sidan har dessa förändrade förhallanden för kommunal pla 
nering inneburit en utmaning. I många kommuner har ambitiösa och 
seriösa ansträngningar gjorts för att utveckla en effektivare be
slutsprocess och organisation för den kommunala förvaltningen, 
att hitta nya arbetssätt för de olika planformerna och att bedri
va en omfattande informations- och samrådsverksamhet med olika 
intressenter.

Områdesplanen och planering för kommundelar har i detta samman
hang fått ökad betydelse. De nya centrala kommunledningarna har 
börjat använda denna plannivå för att hantera planeringsfrågor 
som tidigare självständigt sköttes av de tidigare mindre kommu
nerna eller municipalsamhällena. En planniva mellan den kommun- 
omfattande och den detaljerade har blivit alltmer nödvändig för 
att uppnå ett snabbt genomförande. Som mellannivå spelar områdes
planen också en betydelsefull roll för samordning mellan olika 
plannivåer och planformer.

Områdesplanen kan ses som ett sammanfattande begrepp på sådana 
översiktliga planer, i vilka samordning mellan markanvändnings-, 
bebÿggelse-, anläggnings- och verksamhetsfrågor görs inför en 
efterföljande detaljplaneläggning. Härvid kommer olika aspekter 
att behandlas t ex sociala, ekonomiska, tekniska, funktionella, 
upplevelsemässiga och organisatoriska. Den ökade användningen av 
områdesplanen på senare tid får sättas i samband med behovet av 
en teknisk samordning vid storutbyggnader och behovet av general- 
planemässiga studier för mindre sammanhängande bebyggelseenheter 
såsom stadsdelar och kransorter. I denna rapport betecknar omra- 
desplan även sådana planer som i en del kommuner benämns dispo— 
sitionsplan och kommundelsplan.

Områdesplanen behöver inte med nuvarande bygglagstiftning bli
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föremål för juridisk prövning. Denna fri^ roll gör att kommuner 
i omradesplanearbeten kan behandla de planeringsfrågor som upp
levs som mest angelägna. Därmed kan områdesplanen spela ytterli
gare en roll, nämligen som instrument för att utarbeta kommunala 
handlingsprogram. De fysiska planläggningsfrågorna för föränd
ring av bebyggelse och markanvändning kan på så sätt studeras 
gentemot sociala och ekonomiska frågor. Samordning mellan de fy
siska förändringarna och förvaltningarnas verksamhetsplanering 
får därmed stor betydelse. Områdesplanearbeten kan också ses som 
ett sätt att i samarbete med boende och verksamma i en stadsdel 
eller ett samhälle formulera anspråk för den kommunala planer
ingen och verksamheten.

Det är i denna situation av ständiga förändringar av och diskus
sion om formerna för den kommunala planeringen som forsknings
verksamhet kan spela en konstruktiv roll. Forskning företräder 
en fri roll gentemot olika intressenter. Den kan därmed söka 
överföra erfarenheter mellan olika kommuner och på så sätt bidra
ga till att utveckla ett mer ändamålsenligt planeringssätt.

Detta har varit en övergripande målsättning för det här forsk
ningsarbetet . Studien har inriktats mot att se hur programfrågor 
i områdesp1anearbete verkligen behandlas. Mot bakgrund av dessa 
beskrivningar och analyser kan föreställningar om hur program
frågor kan behandlas utvecklas. Studien bör därför betraktas som 
ett forsknings- och utvecklingsarbete.

Till sist måste dock påpekas att resultaten från detta arbete in
te på ett självklart sätt direkt påverkar det gängse planerings- 
sättet i Sverige. En ökad kunskap om arbetsformerna för kommu
nal planering är i sig eftersträvansvärd och om denna anammas 
av olika beslutsförberedare och handläggare är det ännu bättre. 
Men det är först när det finns en politisk vilja att verkligen 
ändra arbetsformerna mot en större öppenhet och tydlighet som en 
ökad planeringskunskap kan komma till användning.
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3. FORSKNINGSPROJEKTETS UPPLÄGGNING

3.1 Den ursprungliga inriktningen

Den ursprungliga inriktningen för forskningsprojektet finns redo
visat i forskningsprogrammet, delredovisning 1. Här beskrivs hur 
tre olika slags studier skall bedrivas parallellt. Dessa är

- empiriska studier. Syftet med dessa är att få beskrivning 
och analys av hur planeringsarbeten faktiskt går till. Tre på
gående områdesplanearbeten följs och studeras.Därvid beskrivs 
planeringsarbetets förlopp. En analys görs av hur programfrågor
na behandlas. Ett resonemang utvecklas dessutom som anknyter till 
vissa föreställningar om processen som problemlösningsprocess 
samt om hur olika metoder och tekniker kan användas. En enhetlig 
mall används på de tre avsnitten i de empiriska studierna. Ytter
ligare en empirisk studie utförs.I stället för att följa pågåen
de planeringsarbeten studeras tre avslutade bostadsområdespla- 
neringar. Därvid kan jämförelser göras mellan dels de tre pla
neringsarbetena, dels de tre bostadsområdena. Mot bakgrund av 
dessa beskrivningar och analyser utvecklas ett resonemang som an
knyter till vissa föreställningar om erfarenhetsåterföring.

- jämförande studier. Syftet med dessa är att få synpunkter och 
erfarenheter fran andra utrednings- och utvecklingsarbeten som 
behandlar programarbete för områdesplaner. Sådana bedrivs inom 
Statens Planverk, Svenska Kommunförbundet, i olika kommuner samt 
med hjälp av olika konsulter.

- teoretiska studier. Syftet med dessa är att utveckla föreställ
ningar om planeringsprocessen och programfrågor samt om hur oli
ka metoder och tekniker förhåller sig till detta. De teoretiska 
studierna är av två slag. Den ena är att bearbetningar görs av 
beskrivningar och analyser från de empiriska studierna samt
av erfarenheter från de jämförande studierna. Den andra är att 
genom studier av planeringsteoretisk litteratur sammanställa 
och utveckla synsätt på planeringsprocess och programfrågor.

Dessa tre slags studier sammanhålls av vad som i forskningsprog
rammet benämns hypotes- och teoristruktur. Denna referensram är 
instrumentet med vars hjälp den normativa ansatsen skall utveck-

2-S6
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las. Den innehåller föreställningar om processen, programfrågor, 
metoder och tekniker. Dessa föreställningar prövas i de olika 
studierna. Därmed kommer de att förändras, förtydligas och ut
vecklas .

Den i forskningsprogrammet presenterade hypotes- och teori
strukturen skall här sammanfattningsvis relateras.

I denna klargörs först vissa avgränsningar och definitioner. Om 
ordet planering betecknar hela planeringsverksamheten menas med 
programarbete de moment i planeringen, då programpunkter be
stäms. En programpunkt är ett ställningstagande till en inne
hålls-, utformnings- eller handläggningsfråga. Programpunkten 
grundas på ett kunskapsunderlag och framkommer av ett visst 
arbetssätt under vissa organisatoriska förhållanden.

En föreställning om processen som en problemlösningsprocess redo
visas. I processmodellen beskrivs hur programarbetet genomgår 
tre arbetsmoment,
dels när de problem avgränsas, som planeringen skall åtgärda

dels när problemen analyseras, så att man kan få en förståelse 
av dem och ser olika lösningar

dels när olika lösningar av problemet prövas och slutligen be
stäms

Dessa arbetsmoment har ett ömsesidigt beroende. De särskiljs 
därför att de programpunkter som bestäms i de tre arbetsmomen
ten har olika karaktär.

Även föreställningar om hur olika metoder och tekniker kan. an
vändas för ett programarbete redovisas. De metoder och tekniker 
som på så sätt redovisas är

- situationsbeskrivning, som en teknik att göra problemavgräns- 
ningar och för att få en fördjupad problemanalys

- alternativplanering, som en metod för att få en fördjupad 
problemanalys och för att utarbeta en slutlig lösning som 
överensstämmer med de avgränsade problemen

- konsekvensbeskrivning, som en teknik att få underlag till val
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mellan olika alternativ

erfarenhetsåterföring, som en metod att använda utvärderingar 
av olika del- och helhetsfrågor från tidigare planeringsarbeten.

intressentsamordning, som görs under alla de tre arbetsmomen
ten. Samordning mellan facknämndema spelar en stor roll för 
omradesplanearbeten. Det gör också samordning mellan andra 
intressenter såsom remissinstanser, byggproducenter, samråds- 
partner och medborgargrupper.

- plannivåsamordning sker under alla de tre arbetsmomenten.
Ett områdesplanearbete startar med översiktiga förutsättning
ar. Det inledande områdesplanearbetet kan ses som ett utred
ningsarbete, vars resultat kan avstämmas mot kommunomfattande 
planer. Det därefter följande planeringsarbetet kan ses som 
en direkt produktionsförberedande planering inför en detalj- 
planeläggning. Ett linjärt arbetssätt som innebär att de 
översiktliga planarbetena direkt åtföljs av mer detaljerade 
medför att manga programfrågor ej kommer fram till politisk 
behandling. Ett särskiljande av områdesplanearbetets utredan
de och produktionsförberedande karaktär kan motverka detta.

— behandling av osäkerhet behandlas i alla tre arbetsmomenten. 
Genuin osäkerhet är sadan osäkerhet som beror på externa fak
torer och kan inte behandlas men väl garderas mot. Hävbar 
osäkerhet är sådan osäkerhet som kan elimineras med ett mer 
utvecklat arbetssätt. Exempel på metoder för att uppnå ökad 
säkerhet är indelning av planeringsprocessen i säkra besluts
perioder, alternativ- och konsekvensstudier av den osäkra va
riabeln och vidgat kunskaps- och erfarenhetsunderlag.

3.2 Forskningsprojektets bedrivande

Forskningsarbetet inleddes alltså med att Forskningsprogrammet 
utarbetades. Detta redovisades i delredovisning 1, daterad ap
ril 1975.

Vid sidan av arbetet med forskningsprogrammet bedrevs den första 
empiriska studien av ett pågående områdesplanearbete. Detta var 
dispositionspl-anearbetet för Smedby och Ljungbyholm i Kalmar
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kommun och det finns redovisat i delredovisning 2, daterad ap
ril 1975.

Denna var den första empiriska studien av ett pågående planer
ingsarbete. Därmed fick den också fylla uppgiften att ge er
farenheter till arbetet med forskningsprogrammet och till hur 
studier om pågående planeringsarbeten kan gå till. En del av 
den var också den första empiriska studien till Statens Plan
verks utvecklingsprojekt Planprogram.

Det sätt som visade sig användbart för studium av planeringsar
beten var en slags tredelning.För det första inventerades en 
mängd basdata om kommunen, planeringsobjektet, kommunförvalt
ningens och planeringsarbetets organisation, den formella hand
läggningen av planärendet samt huvuddragen i planeringsarbetets 
uppläggning. För det andra analyserades hur ställning hade ta
gits till olika programfrågor. Därvid studerades mot bakgrund av 
vilka underlag, med vilken metod och med vilken organisations
form dessa ställningstaganden togs. För det tredje redovisades 
planeringsarbetet enligt den uppställda referensramen för att den 
därmed skulle utvecklas.

Denna tredelning av studien i ett beskrivande, ett analyserande 
och ett utvecklande avsnitt var ett sätt att komma åt den komp
lexitet, med vilket programfrågor hanteras i planeringsarbeten. 
Att komplexiteten var mycket stor visade studien och därmed ak
tualiserades frågan om hur djupt processtudier skall drivas, 
dvs hur långa orsakskedjor bakom ställningstagandena som skall 
studeras.

Denna svårighet framträdde särskilt i det studerade disposi- 
tionsplanearbetet, därför att dess arbetssätt var linjärt och 
byggde på en successiv precisering. Detta innebar att endast vis
sa programfrågor framför allt innehållsfrågor behandlades poli
tiskt som program. Därmed försvårades studien av hur ställning 
hade tagits till andra typer av programfrågor.

Jag uppfattade detta som intressant. Den valda upplägg
ningen av dispositionsplanearbetet byggde på att förtroendemän
nen successivt bands upp genom sina beslut. Förtroendemännen 
däremot strävade hela tiden att göra låsningarna så små som
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“öjligt och hålla handlingsalternativ öppna. Intressant var 
också att vissa intressentsynpunkter kom in så sent i planerings
arbetet. Detta gällde framför allt synpunkter från medborgare 
och landsting. Dessa synpunkter framtvingade stora planrevider
ingar.

Studien av dispositionsplanearbetet grundades

dels på de olika planrapporter och remissammanställningar som 
utarbetats

dels på protokoll från kommunfullmäktiges, kommunstyrelsens,
kommunplanekommitténs och facknämnders behandling av dis
positionsplanearbetet samt på protokoll från projektgrup
pens möten

dels på synpunkter som framkommit genom intervjuer med delta
gande förtroendemän och tjänstemän.

Då studien inleddes pågick samråd kring och remissbehandling 
av det utarbetade dispositionsplaneförslaget.När den slutför
des hade en del av dispositionsplaneförslaget antagits.

Mitt studiesätt aktualiserade två svårigheter. För det första 
var det inte tillfredsställande att studera programarbete en
bart genom observationer utifrån. Eftersom många programfrågor 
kom att bestämmas direkt i planarbetet blev det svårt att ana
lysera hur de hade bestämts. Det vore därför önskvärt att också 
mer direkt kunna följa och deltaga i planeringsarbetet.

För det andra upptog studien endast en mindre del av tiden för 
dispositionsplanearbetet. Därmed kunde inte förändringar av in
ställningen till olika programfrågor registreras.Det vore där
för önskvärt om forskningsprojektet hade en tidsmässig motsva
righet till pågående planeringsarbeten. Detta kräver dock bl a 
andra finansiella förutsättningar.

Studiesättet visade dessutom på en positiv sida. Studien grun
dades pa material från och intervjuer med olika intressenter. 
Därmed kunde den redovisa en bild av dispositionsplanearbetet, 
som ingen av dessa kunde ha och de fick på så sätt möjlighet att 
se sin roll i ett större perspektiv.
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Den andra empiriska studien av ett pågående planeringsarbete 
gjordes av områdesplanearbetet för södra Rågsved i Stockholms 
kommun■ Detta finns redovisat- i delredovisning 4, daterad feb
ruari 1978.

Denna studie bedrevs på ett sätt som både hade likheter och 
olikheter med den första. Likheterna bestod i att studien lades 
upp efter den redovisade indelningen i ett beskrivande,ett ana
lyserande och ett utvecklande avsnitt. Dessutom upptog studiens 
tidsmässiga utsträckning endast en mindre del av omradesplanear- 
betets.

Olikheterna bestod i att sättet att studera planeringsarbetet 
ändrades. En kortare anställning för mig på stadsbyggnadskonto
ret i Stockholms kommun möjliggjorde att studien inte endast be
hövde grundas på observation utifrån utan att jag kunde direkt 
medverka i och följa planeringsarbetet. Studien grundades på 
dokument, protokoll och intervjuer såsom den första empiriska 
studien. Dessutom kunde jag i viss utsträckning själv deltaga i 
och förstå de diskussioner och bearbetningar, som låg bakom olika 
ställningstaganden. Därmed kunde studien ge en fördjupad bild 
av hur programfrågor behandlas.

Studien startade i stort sett samtidigt med områdesplanearbetet. 
Därvid kom den att omfatta det skede, då de flesta programpunk
terna bestäms. Områdesplanearbetet lades upp så att det första ske
det bedrevs som ett utvecklat programarbete. Men detta skede 
behandlade inte som i Kalmarfallet i huvudsak innehållsfrågor 
utan flera typer av programfrågor.

I studien av områdesplanearbetet fann jag tva förhallanden 
intressanta. Den bedrivna samrådsverksamheten med boende och 
verksamma i stadsdelen upplev&e jag som intressant och konst
ruktiv. Den möjliggjorde att deras synpunkter kunde beaktas 
från början i arbetet. Genomförandefrågoma behandlades däremot 
i mindre utsträckning. De tidiga ställningstagandena till olika 
programfrågor innehöll därför en viss osäkerhet.

En viktig erfarenhet av en direkt deltagande observation, 
som en anställning innebär, är att det skapas lojalitetskonflik
ter. Studeras planeringsarbetet utifrån är det lättare att ana-
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lysera olika parters och intressenters roller än om forskaren 
själv är en ingående part. Trots att studien slutförts efter att 
anställningen upphört, kan den ändå antas ge en utifrån den 
verksamma arbetsgruppen och handläggarfunktionen partisk bild.

En ytterligare konsekvens av dessa lojalitetsband kan vara att 
det synsätt på hur programarbete kan bedrivas, som redovisas i 
denna rapports senare kapitel, i många avseenden överensstämmer 
med hur programfrågoma kom att hanteras i detta områdesplane- 
arbete. Detta gäller framför allt synsättet att programfrågor 
behandlas under hela planeringsarbetets gång och att de mest 
centrala frågeställningarna bör behandlas genom samråd i ett 
inledande skede.

Den tredje empiriska studien av ett pågående planeringsarbete 
gjordes av områdesplanearbetet för Fjugesta i Örebro kommun. 
Detta finns redovisat i delredovisning 5, daterad februari 
1978.

Denna studien bedrevs också på ett sätt som både har likheter 
och olikheter med de två andra. Likheten bestod av att studien 
lades upp efter den redovisade indelningen i ett beskrivande, 
ett analyserande och ett utvecklande avsnitt. Dessutom upptog 
studiens tidsmässiga utsträckning också endast en mindre del av 
områdesplanearbetets.

Olikheterna bestod främst i att studien ägnades mindre tid. Den 
genomfördes med observation utifrån och grundades på studier 
av dokument, protokoll och intervjuer på samma sätt som de ti
digare studierna. Men omfattningen var mindre och redovisning
en av det pågående planeringsarbetet blev därför mer ytligt. 
Detta motiverades av att studien framför allt skulle fylla en 
kontrollerande funktion.

Studien av dispositionsplänearbetet för Smedby och Ljungbyholm 
hade belyst svårigheterna att få fram programfrågor till poli
tisk behandling, när planeringsarbetet läggs upp linjärt och 
med en utpräglad successiv precisering. Detta hade fött fram 
ett synsätt hos mig att de mest centrala programfrågorna borde 
behandlas i ett inledande skede av planeringsarbetet. Ett så
dant synsätt utvecklades och tillämpades i områdesplanearbetet
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för södra Rågsved. Men det var intressant att också studera hur 
mycket av programdiskussionen som är lämplig att flytta fram.

Områdesplanearbetet för Fjugesta lades upp med ett programskede 
och ett planskede. Det gav därmed möjlighet att studera hur 
långt denna tudelning kunde drivas och om en sådan fick andra 
nya negativa konsekvenser än den utpräglade successiva preci
seringen.

Eftersom studien endast upptog en tidsmässig mindre del av plan
arbetet blev det svårt att få full insikt i varför vissa prog
ramfrågor behandlades i programskedet och andra lämnades kvar 
till planskedet. Den tillämpade tudelningen visade sig ge ett 
visst dubbelarbete. Jag fann detta intressant. Men jag rea
gerade också p å att tudelningen innebar att de mera definitiva 
ställningstagandena i programskedet grundades på ett informellt 
arbetssätt. Först i planskedet bedrivs ett mer formellt sam
råds- och remissarbete.

Den fjärde empiriska studien gavs en helt annan inriktning och 
uppläggning. Denna gjordes genom en jämförelse mellan stadsdel
arna Vårberg, Tensta och Husby i Stockholms kommun samt mellan 
planeringsarbeten för dem för att få underlag till en diskus
sion om Erfarenhetsåterföring i kommunal områdesplanering. Det
ta finns redovisat i delredovisning 3, daterad april 1977.

I de tre tidigare empiriska studierna behandlades pågående 
planeringsarbeten. Därmed kunde inte relationen mellan planer
ingsarbetena och deras resultat i form av byggda miljöer stude
ras. Denna fjärde empiriska studie skulle därför komplettera 
dessa. Den skulle ge en bild av områdesplanearbetets roll i he
la planeringsprocessen. Det är ju endast vissa typer av program
frågor som bestäms på områdesplanenivån. Dessutom skulle studien 
genom jämförelser mellan stadsdelar och deras planeringsarbeten 
se hur erfarenhetsåterföringen fungerat och kan förstärkas. 
Planering kan beskrivas som en självlärande process och erfa- 
renhetsåterföring spelar därmed en betydelsefull roll.

Planeringen av en stadsdel och fram till att denna börjar tas 
i bruk sträcker sig över en lång tidsperiod pa kanske 5-15 ar. 
Ett forskningsprojekt kan svårligen bedrivas parallellt med det-
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ta. Detta studium påbörjades efter att planeringsarbetena var 
avslutade. Studien av planeringsprocesserna blev därför en re
konstruktion. De grundades på studier av dokument, remissvar och 
protokoll samt av intervjuer med deltagande tjänstemän och för
troendemän.

Två typer av svårigheter uppmärksammades med detta studiesätt.
Den skriftliga dokumentationen av planeringsarbetena minskar bak
åt i tiden. Att genomföra intervjuer med personer om förhållan
den som rått för 5-10 år sedan kan ge varierat resultat, då mycket 
fallit i glömska eller ses med andra ögon.

En annan erfarenhet är att det tycks näst intill omöjligt att 
beskriva och analysera totala planeringsprocessen. Det som 
präglar ett planeringsarbete och dess resultat är inte endast 
hur själva arbetet bedrivits utan en mängd andra sido- och över
ordnande processer. Exempel på sådana är politiska diskussioner 
och den kulturella och ekonomiska utvecklingen. Dessa delpro
cesser kan ha en avgörande betydelse för resultatet men är svå
ra att registrera till fullo.

Samtidigt med dessa fyra empiriska studier bedrevs j ämförande 
studier. Dessa bestod i att få erfarenheter från andra utred
nings- och utvecklingsarbeten som behandlade programarbete och 
områdesplanering. Här vill jag framhålla tre sådana.

Ett sådant var arbetet med Planprogram vid Statens Planverk. En 
av de fem delstudier som ingick i det utvecklingsarbetet samordna
des med detta forskningsprojekts första empiriska studie. Resul
tatet från utvecklingsarbetet publicerades av Statens Plan
verk i rapporten Program för områdesplaner från 1977. Tyngdpunkten 
i denna ligger på vad ett program skall innehålla. Rapporten an
visar därmed en disposition för ett programförslag. I denna de
las programmet upp i tre delar, nämligen arbetsprogram, plan
program och åtgärdsprogram. Programfrågornas hantering i pla
neringsprocessen ägnas däremot mindre utrymme i rapporten. Det
ta är en anledning till att jag i detta forskningsarbete velat 
lägga en tyngdpunkt just på processfrågorna.

Vid Svenska Kommunförbundet bedrivs också flera utvecklingsar
beten som har anknytning till dessa frågor. Men tyngdpunkten i
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dessa ligger på frågor kring verksamhetsplaneringens inriktning 
och uppläggning som underlag till programdiskussioner. Ett sätt 
som utvecklats och som jag funnit intressant är att föra prob
lemdiskussioner med olika brukargrupper för att därmed få fram 
synpunkter på olika verksamhetsanspråk. Resultatet från dessa 
utvecklingsarbeten har dock hittills inte publicerats.

Utredningen för den kommunala demokratin har kartlagt olika 
försöksverksamheter i kommuner, som syftat till att förstärka 
medborgarinflytandet. Detta har sedan bildat underlag vid ut
arbetandet av förslag till riktlinjer för hur planeringsproces
sen skall utformas. I regeringens proposition 1975/76:187 om 
kommunal demokrati,ny kommunallag mm sägs om planeringsproces
sen bl a

"Demokratiutredningen föreslår en modell för planeringsproces
sen som den anser bör kunna tillämpas i flertalet fall. En ut
gångspunkt för utredningen är att öppenhet tillämpas i planer
ingsarbetet. Utredningens modell innebär vidare att en skedes
indelning görs för att skapa överblick över den ofta relativt 
långa tidsperiod som planeringsarbetet sträcker sig över. Rikt
linjer och program bör enligt utredningen ges av förtroendevalda 
organ i tidiga skeden."

"Utredningen anser att en arbetsplan regelmässigt bör utarbetas. 
En sådan plan underlättar överblicken över planeringsarbetet och 
anger de tillfällen i planeringsprocessen då information är 
särskilt angelägen." ...

"Programskedet understryker planeringens politiska innehåll. 
Utredningen anser att särskild vikt bör läggas vid att ge par
tier och förtroendevalda organ tid och resurser för diskussion 
och analys av planeringsprogrammen."

"Alternativa planförslag bör enligt utredningen utarbetas om 
möjligt"...

"Utredningen anser att information om planförslag framför allt 
bör ges till dem som närmast berörs av planerna."

"Utredningen anser även att uppföljningsskedet i många fall in-
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te hittills beaktats tillräckligt. Om det sker regelmässigt kan 
planprogrammen i ökad utsträckning bygga på erfarenhter från ti
digare genomförda planer." ...

"Jag anser att mycket talar för en mer formaliserad planerings
process i tidgare skeden är att föredra."...

"En detaljerad lagstiftning i vårt land skulle emellertid enligt 
min mening vara svår att förena med önskemålet om att kommuner 
och landstingskommuner så långt möjligt själva bör kunna be
stämma om formerna för det kommunala arbetet. Det finns vidare 
ofta ett stort behov av lokal anpassning eftersom förhållandena 
är mycket varierande." ...

Jag har medtagit dessa citat här för att illustrera den syn på 
planeringsprocessen som utvecklats inom utredningen för den kom
munala demokratin. Utgångspunkterna för detta forskningsarbete 
överensstämmer i stor utsträckning med dessa riktlinjer t ex när 
det gäller att utveckla en mer tydlig och öppen arbetsordning 
som möjliggör programdiskussioner med förtroendevalda och med
borgar grupper.

Vid sidan av tre empiriska och jämförande studierna bedrevs 
teoretiska studier. Det ena slaget av dessa innebar som tidigare 
nämnts att referensramen testades och utvecklades i de empiris
ka och jämförande studierna. Det andra slaget innebar att genom 
litteraturstudier ta del av olika utvecklade föreställningar 
om bl a planering, process och program.

Jag uppfattar att referensramen haft en stor betydelse för de 
teoretiska studierna. Det har varit instrumentet, med vilket 
sambanden mellan empiri och teori kunnat utvecklas. Jag har 
också uppfattat att den planeringsteoretiska litteratur, som 
jag kommit i kontakt med, med några undantag varit alltför ab
strakt. Det har varit svårt att överföra och söka tillämpa oli
ka föreställningar i en praktisk planeringssituation.

Referensramens betydelse för att hålla samman de empiriska, 
de jämförande och de teoretiska studierna har alltså varit 
stor. Den ursprungliga hypotes- och teoristrukturen har rela
terats på sid 16. Här vill jag kort redovisa hur denna har ut-
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vecklats och hur mina föreställningar om programarbete och om- 
rådesplanearbete har förändrats.

Vid jämförelser mellan de tre empiriska studierna av pågående 
områdesplanearbeten har frågan om programarbetets relation till 
det övriga planeringsarbetet framträtt. Bör programarbete ske 
kontinuerligt under hela planeringsprocessen eller bör ett in
ledande skede behandla flertalet programfrågor? De tre fallen 
illustrerar tre olika sätt att hantera detta och deras konse
kvenser.

Även min syn på hur processen skall organiseras har förändrats. 
Från början beskrevs denna främst som en kunskapsprocess för 
problemlösning. Frågor kring plannivåsamordning och intressent
samordning angavs som metoder i processen.

I de empiriska studierna har både plannivå- och intressentsam
ordning framstått inte som enskilda metoder i processen utan som 
aspekter av hela processen. Särskilt de olika intressenternas el
ler aktörernas värderingar har visat sig ha stor betydelse inte 
endast för innehålls- och utformningsfrågor utan för hela upp
läggningen av planeringsarbetet. Processen för områdesplanear- 
bete bör därför också beskrivas som en samordningsprocess. Den
na samordningsprocess innefattar därmed både samordning inom 
den kommunala förvaltningen med dess olika planformer och plan
nivåer samt samordning externt med olika berörda intressenter.

De empiriska och teoretiska studierna har belyst att besluts
processen dessutom bör uppfattas som en ytterligare aspekt av 
planeringsprocessen. Efter vilka skeden fattas politiska beslut 
och kring vilka frågor? Mot bakgrund av vilka underlag fattas 
beslut och vilket handlingsutrymme finns det i beslutssituationer? 
Hur garanteras framtida handlingsutrymme?

Jag vill alltså beskriva planeringsprocessen som en problemlös- 
ningsprocess och detta utifrån tre aspekter nämligen som en kun
skapsprocess, som en samordningsprocess och som en beslutspro
cess. Den centrala frågan blir hur processen som helhet skall 
organiseras för att uppnå en meningsfull samverkan mellan dessa 
tre aspekter. Det som bör eftersträvas är därför en skedesin
delning av processen som beaktar
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- de olika faser, i vilka en ökad kunskap om planeringsuppgif- 
ten erhålls

- de olika moment, i vilka en samordning internt och externt 
sker

- de olika steg, i vilka beslut om delfrågor eller om planen 
fattas.

Detta synsätt om programarbetets ställning i planeringsproces
sen och om organisationen av planeringsprocessen har i sin tur 
förtydligat hur olika metoder och tekniker kan användas i de 
olika skedena. De olika metoderna och teknikerna är situations- 
beskrivning, alternativplanering, konsekvensbeskrivning, erfa- 
renhetsåterföring och behandling av osäkerhet. Dessa kan använ
das på olika sätt i skedena för att stödja samverkan mellan 
kunskapsprocessen, samordningsprocessen och beslutsprocessen.

Slutresultatet av hur denna referensram har utvecklats redovi
sas i kapitel 6, 7 och 8.

Mitt arbetssätt att hålla samman de empiriska, de jämförande 
och de teoretiska studierna med en referensram medför att frå
gan om källhänvisningar måste klargöras särskilt.

Forskningsarbetet har bedrivits med två typer av källor. De em
piriska studierna har tagit fram basdata som genom bearbetningar 
medfört att olika föreställningar kunnat prövas och utvecklas.
De teoretiska studierna har tagit fram föreställningar om sam
band och företeelser, som utvecklats i andra sammanhang. Dessa 
föreställningar har prövats mot det empiriska materialet. De 
jämförande studierna har enligt min uppfattning inte givit data 
till forskningsarbetet. De har varit ett rent jämförelsemate
rial .

Med denna syn på källor och deras hantering i forskningsarbetet 
har det blivit svårt att till fullo redovisa dem. Det synes mig 
vara en oöverstiglig uppgift att fullständigt redovisa hur re
ferensramen utvecklats med hänsyn till insamlade och bearbetade 
data. I stället har jag valt att i bilagsform redovisa de em
piriska studierna. I kapitel 4 har dessa sammanfattats. I kapi
tel 5 har de teoretiska studierna, som utgår från litteratur-
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studien, sammanfattats. I den fortsatta framställningen i rap
porten har källhänvisningar därför endast gjorts i mindre 
omfattning.

3.3 Forskningsmetodiska frågor

Den tillämpade forskningsmetoden innebär att en referensram hål
ler samman de empiriska, de jämförande och de teoretiska stu
dierna. Med hjälp av dessa skall denna referensram kontinuer
ligt prövas och utvecklas. Därmed förväntas en ökad kunskap om 
hur programarbete för områdesplanen kan bedrivas växa fram.

Att denna forskningsmetod var lämplig för min forskningsuppgift 
visade studierna av engelska motsvarande forskningsarbeten.
Dessa relateras på s 50. I t ex forskningsprojektet AIDA används 
ett beskrivningssätt, framework. Detta testas och förändras i 
de empiriska studierna och därmed kan en föreställningsram för 
hur planeringen faktiskt går till utvecklas.

Denna forskningsmetod kan sägas vara induktiv och normativ. Med 
induktiv menas att kunskapen byggs upp som ett erfarenhetsslut 
av gjorda iakttagelser. Omfattande empiriska studier har genom
förts. Dessa har jämförts. Därvid har likheter, olikheter och 
variationer kunnat konstateras. På så sätt har nya sambad fram
trätt och erfarenheter från de studerade fallen har kunnat sam
manställas .

Jag har valt denna metod av flera skäl. Den kommunala planer
ingen är pragmatisk och komplex till sin karaktär. Det är genom 
att utvärdera och sammanföra erfarenheter som den kommunala pla
neringen kan utvecklas. Det är genom att utgå ifrån det praktis
ka planeringsarbetet som dess problemställningar kan upptäckas.

Med normativt menar jag inte att anvisningar skall utarbetas 
för hur programarbete skall bedrivas. I stället har jag velat 
utveckla resonemang om för- och nackdelar med olika sätt att han
tera detta. Ett synsätt för hur programarbete skall kunna bedri
vas har utvecklats.

De vetenskapsmetodiska problemen med denna forskningsmetod 
är framför allt
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om referensramen indelade frågorna kring programarbetets bedri
vande på ett meningsfullt sätt. Är problemen rätt ställda? 
Detta kan ses som ett validitetsproblem. 

om insamlade data och teorier ger en tillförlitlig bild av 
programfrågornas behandling. Är den valda metoden lämplig 
för att problemen skall bli belysta? Detta kan ses som ett 
reliabilitetsproblem.

om det presenterade synsättet för hur programarbete kan bedri
vas ger en rättvisande bild. Är de vunna resultaten generel
la? Detta kan ses som ett representativitetsproblem.

Beträffande det första problemet har referensramen genomgått en 
kontinuerlig utveckling. Erfarenheter om hur programarbete kan 
bedrivas har föranlett revideringar och utvikningar i referens
ramen. Den valda forskningsmetoden har på sätt sätt minskat va- 
li_ditetsproblemet.

Beträffande det andra problemet är detta stort i studier av komp
lexa planeringsprocesser. Det är svårt att påstå att vissa da
ta eller teorier verkligen ger en sann bild av ett visst för
hållande t ex av en beslutssituation eller av en invånargrupps 
problemuppfattning. Hela tiden går det att hitta nya samband 
som belyser bakomliggande faktorer till ett förhållande. Dess
utom påverkas insamlingen omedvetet av observatören. I en del
tagande observation t ex påverkas datainsamlingen direkt och in
direkt av forskaren själv. Även om insamlingen har en tyngdpunkt 
i studier av skrivet material såsom protokoll och plandokument 
kan detta ändå innebära förvanskningar, då dessa i sin tur kan 
innehålla tolkningar.

Detta reliabilitetsproblem är svårt att kringgå. Emellertid 
kan det minskas om forskaren är medveten om de värderingar som 
präglar olika tolkningar. Dessutom kan redovisningar från data
insamlingar bli föremål för granskning av deltagande parter.
En sådan granskning försvåras dock av att de deltagande parter
na ej alltid har en bild av alla samband.

Beträffande representativitetsproblemet är detta svårt att be
döma. De variabler som ingår i en studie av planeringsprocessen 
är så många och föränderliga. Dessutom behandlas endast tre
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fall av pågående områdesplanearbete i denna studie. Dessa är in
te heller valda för att vara representativa utan för att de är 
karaktäristiska. Forskningsresultatet representativitet kan där
för först bedömas genom en tillämpning av den utvecklade kunska
pen.

Mot bakgrund av dessa forskningsmetodiska problem vill jag stäl
la två krav på forskningsarbetet. Det första är att forskningsar
betet bör vara kontrollerbart. Med detta menas att arbetet bör 
beskrivas och redovisas så tydligt att utomstående kan bedöma 
dess tillförlitlighet. De olika delstudierna och deras bearbet
ning bör framgå så att slutsatsen som dras kan förstås och ifrå
gasättas .

Kravet på kontrollerbarhet har i detta forskningsarbete sökt upp
nås på två sätt. De omfattande empiriska studierna har redovisats 
i bilagor och i detta kapitel har hur forskningsarbetet bedrivits 
sökt redovisas tydligt.

Det andra kravet är saklighet. Med detta menas att värderingsmäs- 
siga utgångspunkter bör redovisas så att slutsatser kan förstås 
utifrån dessa. Detta innebär t ex inte att redovisningarna av de 
olika planeringsarbetena görs värderingsfria. En tydlighet i re
dovisningen beträffande basdata, föreställning och slutsatser 
har snarare eftersträvats.

Mot dessa två krav på kontrollerbarhet och saklighet står ambi
tionen att det normativa arbetet måste bedrivas på ett kreativt 
sätt.

Efter denna genomgång av olika forskningsmetodiska frågor vill 
jag karaktärisera detta forskningsarbete som ett systematiskt 
utvecklingsarbete.



4. SAMMANFATTNING AV DE FYRA EMPIRISKA STUDIERNA

Programarbete i dispositionsplanearbete för Smedby och Ljungby-
holm i Kalmar kommun finns redovisat i delredovisning 2. Denna 
sammanfattas följande:

Dispositionsplanearbete t för Smedby och Ljungbyholm påbörjades 
som en fortsättning på kommunplanearbetet. De två mindre samhäl
lena Smedby och Ljungbyholm hade valts ut för en bostadsutbygg- 
nad. De mål som på politiskt håll hade formulerats för kommunens 
bostadsplanering kunde förverkligas i dessa två samhällen. Dessa 
mal var bl a att söka uppna en långsam successiv utbyggnad, mark
nära boende, allsidig hushålls- och ålderssammansättning samt 
blandning av hus- och bostadstyper.

Både Smedby och Ljungbyholm är mindre samhällen med ca 1500 inv 
och med ett avstånd på ca 1 mil från Kalmars centralort. Samhäl
lena ligger i en bördig jordbrukstrakt med mindre skogsområden. 
Ljungbyholm är servicepunkt för Kalmars sydvästra kommundel. 
Följande teckningar illustrerar något av de två samhällenas ka
raktär.

Äldre gårdsbildning nära Högalids folkhögskola i Smedby.
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Ljungbyholms kyrka med omgivning

De olika programfrågorna bearbetades successivt under hela dis- 

positionsplanearbetet. Inledningsvis bedrevs s k generalplane- 

studier. Då bestämdes bl a avgränsningen av planområdet, antal 

erforderliga lägenheter, fördelning mellan flerfamiljs- och små

hus samt utbyggnadstakt och utbyggnadsordning. Efter detta be

drevs ett s k programarbete, där de olika verksamhetsanspråken 

preciserades. Detta grundades främst på en enkät till de olika 

förvaltningarna. De olika verksamhetsanspråken utgjorde underlag 

till själva planarbetet med dispositionsplaneförslaget. Härvid 

bestämdes bl a bebyggelsestruktur, verksamhetslokalisering och 

trafiksystem. Planförslaget blev föremål för samråd och remiss

förfarande. Detta föranledde planrevideringar. Bl a hade progno

sen för behovet av bostadsbyggnad ändrats, så att en del utbygg-
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nader fick skjutas på framtiden. Kommunens ekonomiska situation 

framtvingade att vissa investeringar fick flyttas fram. Nya 

verksamhetsansprak tillkom. Dessutom medförde en stark opinion 

mot bebyggelse på jordbruksmark att ett skogsområde i stället 

skulle bebyggas samt att exploateringen höjdes.

Processen för dispositionsplanearbetet kan sägas ha varit linjär.

De olika frågorna i planeringsarbetet bearbetades en efter en 

och sa att de översiktliga behandlades först och därefter de mer 

detaljerade. Samordningen inom den kommunala förvaltningen följ

de denna uppläggning. I olika skedena av planeringsarbetet gjor

des avstämningar mot kommunens ekonomiska planering, bostadsbygg- 

nadsprogram och förvaltningarnas verksamhetsplanering. Samord

ningen med yttre intressenter såsom medborgargrupper skedde i 

huvudsak endast vid samråd kring planförslaget. Även beslutspro

cessen följde den linjära uppläggningen. Den politiska behand

lingen av olika frågor under planeringsarbetet var tät. Den in

ledande generalplanestudierna blev föremål för beslut av kommun

fullmäktige. De olika verksamhetsanspråken beslöts av respektive 

facknämnd. Dispositionsplaneförslaget behandlades på central po

litisk nivå. Därmed tog förtroendemännen successivt ställning till de 

olika programfrågorna.

Programarbete i områdesplanering för södra Rågsved i Stockholms

kommun finns redovisat i delredovisning 4. Denna sammanfattas 

följande:

Omradesplanearbetet för södra Rågsved påbörjades med flera syf

ten. Det ena var att en plan för nybebyggelse av bostäder inom 

stadsdelen hade givit upphov till en lokal politisk diskussion.

I denna föreslogs att en planering skulle igångsättas inte en

dast för nybebyggelse utan också för att ta sig an den befintli

ga bebyggelsen, söka en upprustning av denna samt eftersträva att 

därmed söka motverka olika sociala problem. Ett annat syfte var 

att använda södra Rågsvedsprojektet som ett pilotprojekt för att 

därmed hitta sätt att i samråd med invånare ta sig an befintlig 

stadsbygd.

Södra Rågsved är en stadsdel på ca 4 500 invånare i södra Stock

holm. Den består enbart av flerfamiljshus och byggdes till störs

ta delen år 1956. Den tillhör vad som kan benämnas Stockholms
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äldre ytterstad. När stadsdelen var nybyggd hade den nästan dub

belt så många invånare som på 70-talet. Även befolkningssamman- 

sättningen har ändrats, så att det under 70-talet finns fler mind

re hushåll och färre barn och ungdomar. Denna utglesning och be

folkningsförändring har medfört att underlagen till olika ser

viceverksamheter minskat t ex för skolor och butiker. Samtidigt 

har nya verksamhetsanspråk rests såsom för barnomsorg och äldre

vård. Även önskemål om förbättrade miljökvaliteter har ställts 

t ex beträffande trafikseparering och parkering. Följande teck

ningar illustrerar något av stadsdelens karaktär.

Parkstråk centralt i stadsdelen
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Nerlagd skola i södra Rågsved har blivit föreningsgård

De olika programfrågorna bearbetades i huvudsak i ett inledande 
skede av områdesplanearbetet. Allra först drogs riktlinjer upp 
för hur områdesplanearbetet skulle bedrivas. Detta bildade un
derlag till byggnadsnämndens beslut om att områdesplanearbete 
skulle igångsättas. Den arbetsgrupp, som därefter tillsattes, 
utarbetade olika atgärdsförsl^g. Ätgärdsförslagen redovisades 
som pusselbitar och med sociala och ekonomiska konsekvenser. 
Dessa åtgärdsförslag blev föremål för samråd med lokala före
ningar, boende och verksamma i stadsdelen samt för remissbehand
ling. Mot bakgrund av erhållna samråds- och remissvar utarbeta
des ett slutligt programförslag.

Mea detta som utgångspunkt skall ett områdesplaneförslag utar
betas. När beslut om områdesplaneförslaget kommer att fattas, 
skall också beslut kunna tas om olika förvaltningars handlings
program. Därmed förväntas en samordning uppnås mellan fysiska 
åtgärder och verksamhetsförändringar.
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Processen för områdesplanearbetet kan sägas ha varit cyklisk.
Med detta menas att olika översiktliga och detaljerade program
frågor som gällt innehålls-, utformnings- och handläggnings frå
gor behandlats i flera faser mot ökad precisering. Samordningen 
mellan förvaltningar följde denna uppläggning. Samordning med 
översiktliga planfrågor skedde endast för vissa frågor och inom 
vissa sektorer. Samordningen med yttre intressenter omfattade 
inte endast lokala diskussioner utan också överläggningar med 
bostadsförvaltare. Även beslutsprocessen följde uppläggningen.
I de olika samordningsmomenten har facknämnderna fattat beslut 
inom sina verksamhetsområden. Programmet kan förmodas komma att 
godkännas av kommunstyrelsen och planförslaget att antas av kommun- 
ful lmäktige.

Programarbete i områdesplanering för Fjugesta i Örebro kommun
finns redovisat i delredovisning 5. Denna sammanfattas följande:

Områdesplanearbetet påbörjades som en fortsättning pa kommunpla- 
nearbetet. Fjugesta var en av de tätorter utanför centralorten 
som kommunledningen ville satsa på för att motverka avfolkningen 
i glesbygden. Fjugesta ligger i före detta Lekebergs kommun men 
hade införlivats med Örebro vid kommunsammanslagningen. Detta 
var också en anledning till att områdesplanearbetet påbörjades.
Den centrala kommunledningen i Örebro skulle också överta Leke
bergs kommuns planeringsansvar.

Fjugesta är ett mindre samhälle med ca 1 500 inv och på ett av
stånd av ungefär 3 mil från centralorten. Fjugesta ligger mellan 
ett skogsområde och bördig jordbruksmark. I samhället finns ett 
flertal industrier. Dessutom är Fjugesta serviceort för Örebros 
sydvästra kommundel. Följande teckningar illustrerar nagot av 
samhällets karaktär.
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Järnvägsstation, hotell och affärsstråk i Fjugesta
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Lekebergaskolan med tillbyggnad

De olika programfrågoma bearbetades i huvudsak i ett separat 
skede av områdesplanearbetet. Det föregicks dock av en översikt
lig inventering och planering. Den utarbetades av dåvarande ge- 
neralplanekommittén, men ledde inte fram till beslut. Programar
betet drevs däremot av en politiskt sammansatt programkommitté. 
Dess uppgift var att utarbeta ett utbyggnadsprogram för Fjuges- 
ta. Detta innefattade mål bl a för befolknings- och sysselsätt
ningsutvecklingen samt för olika serviceverksamheter. Det inne
höll också åtgärdsförslag för dessa mål såsom bostadsutbyggnad, 
markreservation för industrier, trafiksanering, utbyggnad av 
barnstuga, åldringsvård och fritidsaktiviteter, samt tidplan 
för genomförande. Detta utbyggnadsprogram bildade sedan direk
tiv till själva områdesplanearbetet.

Processen för områdesplanearbetet kan sägas i stort sett ha va
rit linjärt. Den första förberedande översiktliga inventeringen 
och planeringen utredde förutsättningar för en utbyggnad. Prog-
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ramkommitténs arbete med utbyggnadsprogram preciserade de poli
tiska ambitionerna beträffande bostadsutbyggnad, sysselsättning, 
trafik och service. I planarbetet kom dessa programfrågor att 
omprövas. Samordningen mellan förvaltningar följde denna upp
läggning. Däremot skedde ingen avstämning gentemot kommunomfat- 
tande planer. Samordningen med medborgargrupper skedde främst 
under programkommitténs arbete. Beslutsprocessen följde också 
uppläggningen. Facknämndema medverkade i olika samordnings- 
moment och centrala politiska beslut fattades eller kommer att 
fattas efter program- och planskedet.

Erfarenhetsåterföring i kommunal områdesplanering, jämförelse 
mellan stadsdelarna Vårberg, Tensta och Husby i Stockholms kom
mun och planeringsarbetena för dem som underlag för en diskus
sion om olika möjligheter att förstärka erfarenhetsåterföring 
finns redovisad i delredovisning 3. Denna sammanfattas följan
de:

Vid jämförelsen mellan miljön i de tre stadsdelarna framkom att 
det var störst skillnader mellan Vårberg och Tensta. I Vårberg 
är bebyggelsen terränganpassad och söker förstärka landskapet.
I Tensta däremot har en stadsmässighet eftersträvats. Bebyggel
sen är ordnad i rutnät och markbehandlingen är omfattande. Det
ta gäller också för Husby, fast här är avgränsningen utåt upp
bruten av parkkilar. I Vårberg är bostadshusen av varierande 
typer och ofta platsbyggda. I Tensta däremot introducerades ele- 
mentbyggtekniken. Denna finns också i Husby men här har nya 
miljömässiga kvaliteter eftersträvats såsom sammanhållen färg
sättning. Den största skillnaden beträffande serviceverksamhet 
är att det i Husby satsades på utbyggnad av barnomsorg till 
full behovs täckning, kvartersgårdar och samordnade verksamheter 
vid skolorna. I Vårberg har bilvägarnas prioritet i vägsyste- 
met. I Tensta är däremot gång- och bilvägar likvärdiga och 
fullständig trafiksäkerhet har eftersträvats. Detta gäller ock
så Husby men här har gångvägarna sökt göras till aktiva gågator 
med hjälp av mindre gatubredder och lokalisering av service
verksamheter. I Vårberg består utemiljön till största delen av 
ursprunglig vegetation. I Tensta och Husby är den däremot till 
största delen anlagd. I Husby har en större omsorg ägnats när
miljöns utformning.
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Följande bilder illustrerar något av miljön i de tre stadsdelar
na:

Höghus i Vårberg

Gångstråk i Norra Tensta
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Gågata i Husby

Efter denna miljöbeskrivning av de tre stadsdelarna görs en re
dovisning av de programpunkter som olika intressenter ställde 
vid planeringen av bostadsområdena. De intressenter som på så 
sätt tas upp är politiker, projektledare för områdesplanearbe- 
tet, de olika förvaltningarna i kommunen, remissinstanserna, 
byggproducenter samt invånare och massmedia.

Vid jämförelser mellan miljön i de tre stadsdelarna och de 
programpunkter som olika intressenter ställde kunde följande 
konstateranden göras beträffande erfarenhetsåterföring.

Alldeles uppenbart är att en slags erfarenhetsåterföring finns. 
Den är dock till övervägande delen osystematisk eller odokumen
terad även om vissa intressenter, vars ansvarsområden behandlas 
avgränsande frågeställningar, haft en förhållandevis systema
tisk erfarenhetsåterföring.

Inom kommunen har planeringen framför allt utvecklats genom en 
osystematisk erfarenhetsåterföring. För politikernas del har 
vid jämförelse mellan planeringen av Vårberg och Tensta deras 
ökade inflytande främst gällt mer övergripande målsättningar.
Vid jämförelse mellan Tensta och Husby har emellertid politiker
nas intresse förolika detaljerade innehålls-, utformnings- och
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handläggningsfrågor ökat markant samtidigt som politikernas 
kontakt med lokala partiorganisationer förstärkts.

För projektledarnas del har erfarenhetsåterföringen varit mest 
omfattande mellan Tensta och Husby. Erfarenhetsåterföringen 
från Vårberg gällde till största delen utformnings frågor för 
utvecklandet av ett stadsmässigt bebyggelsesätt. Vid planeringen 
av Husby utvecklades däremot både innehålls- och utformnings frå
gor och som en följd därav också handläggningsfrågor. Mycket i 
studien pekar på att denna personbundna erfarenhetsåterföring 
varit den mest framträdande.

För de tyngre kommunala förvaltningarna gäller också att erfa
renhetsåterföringen varit mest omfattande mellan Tensta och Hus
by. Även denna omfattar innehålls- och utformnings- och hand
läggningsf rågor . Systematisk erfarenhetsåterföring förekommer 
på ekonomisidan huvudsakligen av fastighetskontoret och gatu
kontoret.

En tendens i erfarenhetsåterföring är alltså att den varit mer 
omfattande mellan Tensta och Husby än från Vårberg till Tensta. 
Detta beror till stor del på att vid planeringen av Tensta ut
nyttjades erfarenheter från tidigare bostadsområdesplanering 
endast för att utveckla ett nytt bebyggelsesätt. Genom att Tens
ta och Husby är byggda efter liknande principer, var det lätta
re att få till stånd en erfarenhetsåterföring i många och mer 
detaljerade frågeställningar.

En annan viktig orsak till denna förbättrade erfarenhetsåter
föring är dock det ökade intresset för stadsbyggnadsfrågor och 
den debatt framför allt i massmedia, som förekom kring miljön 
i Tensta. Denna debatt bidrog till att man inom kommunen sökte 
förkovra planeringen. Även den förändrade bostadsefterfrågan, 
där bostadsbristen tycktes förbytt till bostadsöverskott, bi
drog till att planeringen av Husby fick en annan kvalitativ in
riktning.

Genomgående är också att det är kvalitativa och kvantitativa 
innehålls- och utformningsfrågor som väglett utvecklingen av 
planeringen. Nya handläggningsformer har utvecklats som medel
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för att skapa den eftersträvade miljön.

En ytterligare slutsats är att erfarenhetsåterföring skett med 
olika slags periodiciteter för olika förvaltningar och frågor. 
Det nya bebyggelsesättet som introducerades för Järvafältet, 
inom vilket stadsdelarna Tensta och Husby ingår, tog hänsyn till 
erfarenheter från tidigare byggda områden och till de nya för
utsättningarna t ex när det gäller terrängen. Tekniken för ge
nomförandet av detta nya bebyggelsesätt utvecklades däremot 
först vid byggandet av norra Järva, där Husby ingår. Exploate
rings lotter har ökat och tekniken att samordna gata, hus och 
produktionsmetoder har successivt förbättrats. Även med utgångs
punkt fran erfarenheter från Tensta har närmiljön givits större 
omsorg. Gatusystemet har däremot utvecklats kontinuerligt allt
sedan det första trafikseparerade området i Stockholm. Hushöj
den har under 50-talet och början av 60-talet ökat för att där
efter sjunka och varieras, allt eftersom negativa erfarenheter 
framkommit av de höga husen. I konsekvens med detta har bebyg
gelsestrukturen blivit tätare. Satsningen på ökad social ser
vice och samordning får sättas i samband med den s k Skärholms- 
debatten och det ökade politiska intresset för sociala frågor.

Inom kommunen finns det alltså en omfattande osystematisk er
farenhetsåterföring, som har utvecklat planeringen. Det finns 
all anledning att förmoda att om denna osystematiska erfaren
hetsåterföring skulle göras mer systematisk, skulle detta vara 
ett bra hjälpmedel att ytterligare förkovra den kommunala pla
neringen.

De intressenter utanför kommunen som utvecklat en systematisk 
erfarenhetsåterföring är framför allt de kommunala bostadsbola
gen och handelns organisationer. Denna erfarenhetsåterföring 
handlar dock till största delen om innehålls- och utformnings- 
frågor men däremot inte om handläggningsfrågor.

Dessa intressenter, som utvecklat en systematisk erfarenhets
återföring, har påverkat planeringen till stor utsträckning.
De har kunnat ställa entydiga och ekonomiskt underbyggda krav. 
Deras påverkan hade förmodligen kunnat bli än större om de ock
så kunnat utvärderat handläggningsfrågor.
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På samma sätt som dessa intressenter utvecklat en erfarenhets- 

återföring och ökat sitt inflytande borde andra intressenter 

kunna göra samma sak. Hyresgästföreningen kan tas som exempel 

på en intressent, som om de utvecklar en systematisk erfaren- 

hetsåterföring skulle kunna påverka planeringen till förmån för 

hyresgästerna.

De vägar för erfarenhetsåterföring som berörts här är genom 

politiker, genom projektledare, genom förvaltningar och genom 

intressentgrupper. Andra vägarna tycks inte varit påfallande 

effektiva eller varit utanför studiens möjlighet till bedöm

ning. En utveckling av erfarenhetsåterföring bör i första hand 

inriktas mot att utveckla de som fungerar.

För att uppnå en förbättrad erfarenhetsåterföring har tre vill

kor formulerats i studien. Det första villkoret är att planer

ingen av olika områden sker med en viss kontinuitet och utan 

stora omkastningar av t ex miljömässiga ambitioner och genom

förandemetoder. Det andra villkoret är att den kommunala för

valtningen kan fungera som en självlärande organisation. Detta 

innebär att en öppen attityd bör eftersträvas både inom och 

mellan förvaltningarna, att ett gott samarbete bör utvecklas 

och att experiment bör utföras och värderas. Det tredje villko

ret är att utvärderingar görs av planeringsarbeten. Dessa ut

värderingar bör helst utföras av självständiga grupper. Utvär

deringarna kan gälla innehållsfrågor såsom miljömässiga kvali

teter och verksamhetsinnehåll. De kan också behandla utform- 

ningsprinciper, handläggnings- och genomförandefrågor. Av stor 

betydelse är dessutom att planeringsarbeten ges en sådan upp

läggning att successiva korrigeringar kan göras allt eftersom 

nya erfarenheter erhålls.
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S. SAMMANFATTNING AV DE TEORETISKA STUDIERNA

Denna sammanfattning av de teoretiska studierna har gjorts så 

att Ja8 har relaterat de böcker eller forskningsarbeten som jag 

funnit särskilt intressanta. Härmed har jag velat belysa de mest 

betydelsefulla föreställningarna som litteraturstudierna givit.

I Sverige har tidigare flera forskningsprojekt bedrivits kring 

frågor om hur planeringsprocessen skall organiseras. Under 60- 

talet bedrevs bl a ett antal projekt vid Statens institut för 

byggnadsforskning. Dessa grundades på omfattande empiriska stu

dier av planeringsarbeten. Dessa sammanfattades till beskriv

ningar av de administrativa strukturen för planärenden, hand

läggningen av bostadsområdesplanering, samordningen mellan pla

neringsarbeten på olika detaljeringsnivåer samt tider för olika 

arbetsskeden. Dessa studier möjliggjorde framför allt en tids- 

och nätverksplanering av planeringsarbeten.

Som exempel på denna forskningsverksamhet redovisas följande 

figur ur Bebyggelseplaneringens läge, Aktuellt 1964 från Bygg

nadsstyrelsen del 2.

. SMJE06 :\STtt'JT FOR BYGGNADSFORSKNING 'C3'9fc-
EX EMPEL PA TIDSPLAN FÖR PLANERING AV ETT 30STADSOMRÅDE

<T HANDS-SE

•1------- »"i AKTIVITET

7----- B-ilO AKT VTE
(OTAN ARBETE)

allmänheten _ 

BYGGHERRE
MARKÄGARE " ’ ~ 

•N7RESSE0RGANISATI0N _ 

SOCIALA Mo FRITiDSN.
HA L SÖ VARDSN o 3fA 

SKOLSTYRELSE 
T RÄDGÅRDSARKITEKT 
FASTIGHETSCHEF~ 

BYGGNADSCHEF
STADSINGENJÖR

STADSARKITEKT

BYGGNADSNÄMND” =3N~ 

DRÄT SE LKAfKM ARE = 5 K_ 
STADSFULLMAKTjG = SF 
LÄNSTYRELSE " _= Lsf 

r ÄNSARK. DIC, VF, ÖLM- 
-Ä NSBQ5TN. LÄNSARBN*



46

I denna figur visas uppläggningen av bostadsområdesplanering. 

Därvid framgår tidsförloppet, samarbetet mellan olika ingåen

de parter samt ansvarsfördelningen. Intressant är att tidspla

neringen räknar sas bakifrån.

I Storlandstingets planeringsroll från 1970 har flera resone

mang om stadsbyggnadsprocessen utvecklats. En av de frågor som 

berörs av planeringscyklernas längd. Följande figur väljs som 

exempel på detta.

CYKELSTRUKTURER

a) total återgång

I denna figur visas olika kopplingsscheman mellan olika planer- 

ingscykler. Del a) är vad jag vill kalla en linjär process, 

dvs planeringsarbetet löper rakt från en övre aggregeringsni

vå till en lägre. Del b) och c) visar olika återkopplingar mel

lan de olika nivåerna. Vilket schema som kommer att gälla i 

verkligheten är bl a beroende av planeringsarbetenas omfattning 

och tidsmässiga utsträckning för de olika nivåerna.
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Efter dessa studier har få forskningsprojekt ägnats frågor som 
rör arbetsformerna för den kommunala planläggningen. Under 70- 
talet har flera studier däremot sökt analysera den kommunala 
planeringens betydelse gentemot olika intressenter i samhället. 
Därmed har konflikter och samordningsproblem framträtt som rör 
näringsliv, markägande, stat och medborgar- och aktionsgrupper. 
Studien har också genomförts för att utveckla enskilda metoder 
och tekniker allt ifrån databehandling till redovisningstekni- 
ker.

I England har en omfattande forskningsverksamhet bedrivits kring 
frågor om hur planeringsprocessen kan organiseras. Denna har 
influerats av systemteoretiska och cybernetiska resonemang.

Brian McLoughlin har i sin bok Urban and Regional Planning från 
1969 utvecklat ett synsätt på planeringsprocessen som bygger på 
ett systemtänkande. Denna beskriver dels människans roll i det 
ekologiska sammanhanget, dels förändringar i omgivningen, dels 
hur processen för planeringsarbeten skall kunna läggas upp.

Med system menas här att en komplex helhet, att en mängd delar 
som sammanhänger, att en skapad organisation och att handlingar 
som utförs för att skapa en helhet beskrivs eller utvecklas.

Med hjälp av detta systemtänkande har en teori för hur planer
ingsarbete kan organiseras och utvecklas. Denna teori har tagit 
fasta på planeringsarbetets relation till förändringar i mil
jön och till människans beteenden och strävanden. Den omfattar 
inte endast planeringsarbetet utan också dess samband med ut
bildning och forskning.

Denna teori för planeringsprocessen beskriver planering som en 
cyklisk process och att den har samband med andra processer i 
samhället. Men McLoughlin redovisar denna cykliska process ge
nom att behandla och utveckla de ingående arbetsskedena. Sådana 
är målformulering, inventeringsarbete, prognos och handlings
alternativ, åtgärdsalternativ, val av åtgärdsalternativ samt 
genomförande med kontroll och utvärdering. Hur dessa olika ar- 
betsskeden skall kopplas ihop till en cyklisk process har inte 
behandlats särskilt. Därmed framstår processen mer som en lin
jär process.

4-S6
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Stan

George Chadwick har däremot i sin bok A Systems View of Plan
ning från 1971 tagit fasta på den cykliska processen. Även i 
denna bok beskrivs planeringsprocessen som en delprocess av to
tala processer av mänskliga aktiviteter och förändringar i mil
jön.Sådana totala processer är det industriella systemet, det 
ekologiska systemet samt det sociala systemet. Men Chadwick 
redogör med större tydlighet för hur kopplingarna mellan de 
olika arbetsskedena skall göras. Genom att dels indela proces
sen så att de mest väsentliga frågorna behandlas först, dels 
organisera återkopplingar mellan de olika arbetsmomenten kan en 
cyklisk process skapas. Därmed ges också en bild av hur prog
ramfrågor kan behandlas.

Denna av Chadwick utvecklade Mixed-Programming Strategy redo
visas i följande figur:

A mixed-programming strategy for the planning'process.

I denna figur visas ett system för dynamisk programmering. Re
sultat från studier av alternativ (Dynamatic simulation of se
lected alternatives) och åtgärdsstruktur (Network programming: 
options open strategies) förs samman genom återkopplingar. Där
med kan de väsentligaste frågorna urskiljas från andra program
ställningstaganden och bli utgångspunkt för förnyade altemativ- 
och strukturstudier. Dessa återkopplingar upprepas flera gånger 
och därmed åstadkoms en större precisering och konkretion. Vid 
beskrivning av dessa nivåer för återkopplingar hänvisas till



49

Etzionis Mixed-scanning Approach. Här redovisas fyra nivåer, 

nämligen

1) strategisk nivå för ställningstaganden till handlingssätt 

(A Strategic Level of consideration of Alternatives)

2) preliminärt åtgärdsprogram (A Pre-Implementation Programme)

3) program, där åtgärderna och deras styrverkan är granskat (An 

Implementation Review Program or Progress Review)

4) ett strategiskt program för resursfördelning (An Overall 

Programme of Resource Allocation)

Jag uppfattar att resonemangen som ett s k kontinuerligt prog

ramarbete är intressanta. Dessa belyser att det finns samband 

mellan i vilka nivåer planeringsuppgiften behandlas och ord

ningen för programfrågoma.

Friend och Jessop har i sin bok Local Government & Strategic 

Choice fran 1969 utvecklat en annan sida av planeringsproces

sen. McLoughlin kan karaktäriseras så att han utvecklat en me

kanisk teknisk syn på planeringsprocessen. Chadwick har givit 

en dynamisk teknisk syn. Friend och Jessop har däremot tagit 

fasta på beslutsprocessen och dess samband med organisations- 

förhållanden i lokal förvaltning och med politiska processer.

Boken redovisar ett studium av beslutsprocessen i Coventry un

der fyra år. Härvid redovisas planeringsprocessen som en inlär

ningsprocess med tyngdpunkt på de strategiska besluten och på 

hur de politiska intressanta frågorna utkristalliseras.

Mot bakgrund av detta studium utvecklas av syn på planering som 

en kontinuerlig dynamisk process för strategiska val. Denna kon

tinuerliga process innefattar dialoger på olika nivåer mellan 

kommunens beslutsledning och samhället. I denna process iden

tifieras dels operationella problem, dels organisatoriska prob

lem. Därefter förs i boken ett resonemang om hur planeringsar

beten skall läggas upp för att dessa två typer av problem skall 

kunna behandlas. Syftet med detta är att visa hur beslutspro

cessen skall organiseras så att de strategiska frågorna framträ

der. Därmed illustreras en teknik för strategiska val. Denna 

bygger bl a på hur de problem som är utgångspunkt för planer

ingsarbetena måste relateras till en större problembild och på
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hur åtgärder måste väljas för att garantera framtida handlings- 

ut rymmen.

En fortsättning på Friend och Jessops studium är studiet av Ana

lysis of Interconnected Decision Areas, AIDA, som också bedrivs 

vid Institute for Operational Research. En delprodukt av detta 

studium är den utvecklade paradigmen för en cyklisk process som 

Allen Hickling redovisar i boken Managing Decisions: The Stra

tegic Choice Approach från 1974. Ur denna bok hämtas följande 

figur:
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I denna figur illustreras ett synsätt på planeringsprocessen där 

denna beskrivs som en kunskapsprocess. De första problemen som 

är utgångspunkt för planeringsarbetet studeras beträffande deras 

samband med olika beslutsområden. Därefter utarbetas olika hand-
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lingsvägar och alternativ. Dessa jämförs och utvärderas. Vid 
analys av olika osäkerheter bl a för genomförandet av dessa åt
gärder bortfaller en del och nya problem framträder. Därmed kan 
processen löpa flera gånger mot allt större tydlighet, konkretion 
och säkerhet, tills ett slutgiltigt åtgärdspaket har utarbetats.

Jag uppfattar att detta att processen är cyklisk snarare än en 
bild av hur planeringsuppgifter tanke- och kunskapsmässigt bear
betas än en bild av ett faktiskt förlopp. Paradigmen inspirerar 
till ett rörligt arbetssätt: Arbeta igenom uppgiften med olika 
detaljeringsgrader.' Lokalisera de kritiska frågorna! Bearbeta 
dessa särskilt och behandla osäkerheten! Fastna inte i en fas 
utan bearbeta ånyo hela uppgiften!

I ett forskningsprojekt vid Centre for Environmental Studies om 
Aspects of Structure Planning in Britain från 1975 illustreras 
en aspekt som sammanhänger med denna syn på kunskapsprocessen.
Här utvecklas tre planeringsmodeller och två metodiker. De tre 
modellerna är rationell modell (rational model), osammanhängan— 
de framväxt (disjointed incrementalism) och blandat sökande 
(mixed-scanning). De två metodikerna är målinriktat (aim-moti- 
vated) och probleminriktat (problem-motivated) arbetssätt.

Ett resonemang utvecklas kring för- och nackdelar med att arbe
te mål- resp probleminriktat i de tre planeringsmodellerna. Det 
probleminriktade arbetssättet har blivit allt vanligare i de i 
forskningsprojektet studerade fallen av översiktlig planering 
(Structure Planning). Detta förklaras bl a av att probleminrikt
ning ger större möjligheter till politisk delaktighet och lokala 
diskussioner. Det målinriktade arbetssättet innebär däremot ofta 
en linjär rationell planeringsprocess. I rapporten rekommende
ras en probleminriktad metodik i kombination med en "mixed- 
scanning" modell.

Som avslutning på denna sammanfattning av de teoretiska studier
na vill jag kort definiera några centrala begrepp.

Planering avgränsas i denna rapport till att beteckna alla de 
arbetsskeden av förberedelsekaraktär som föregår förändringar 
av bebyggelse och markanvändning. Detta förberedelsearbete kan
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vara av två slag. Strategisk planering syftar till att bestäm
ma de åtgärder, med vars hjälp önskad utveckling och handlings
frihet skapas för framtiden. Produktionsförberedande planering 
syftar däremot direkt till ett genomförande av byggnader, an
läggningar och verksamheter. Planering föregår planläggning, 
som definieras av byggnadslagen.

Process betecknar att dessa arbetsskeden sker i ett tidsförlopp.

Processmodell betecknar en princip för hur de olika arbetsske- 
dena i ett planeringsarbete organiseras.

Metod betecknar ett sätt som används i ett arbetsskede, t ex 
ett sätt att inventera, att göra prognoser eller att utvärdera.

Teknik betecknar ett hjälpmedel som används i dessa metoder 
t ex vid intervjuer, simulering eller redovisning.
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6. PROGRAMARBETETS ROLL I PROCESSEN

6.1 Definition av programfrågor

Själva ordet program har i vardagsspråket varierande betydelse 

allt ifrån ordning, arbetsschema, beskrivning av inriktningen 

till grundsatser. Det används också med olika innebörder i 

kommunal planering och områdesplanering.

Vid dispositionsplanearbetet för Smedby och Ljungbyholm beteck

nade program frågor som rörde verksamhetsinnehållet. I program

met redovisades standardfrågor för bostäder, parker, lekplat

ser, trafik och teknisk försörjning. I det redovisades också 

omfattningen av olika serviceverksamheter såsom för handel, 

social service, skola, fritid, kultur och kyrka. Däremot benämn

des inte övergripande mål, handläggnings- och genomförandefrå

gor eller utformningsfrågor som programfrågor.

Vid områdesplanearbetet för södra Rågsved betecknade program 

ställningstaganden till planfrågor som togs vid ett speciellt 

tillfälle. I programmet redovisades innehållsfrågor såsom stan

darden för bostäder, trafik och friområden. I programmet redo

visades också utformning av de olika elementen samt verksamhet

ernas lokalisering. Även frågor kring fortsatt handläggning och 

genomförande togs med. 1 detta planarbete betecknar program in

te någon slags planfråga utan snarare en viss nivå av preciser

ing. I programmet togs endast de mest centrala och principiella 

frågorna upp för att därmed få beslut om inriktningen av det 

fortsatta planarbetet.

Vid områdesplanearbetet för Fjugesta betecknade program på sam

ma sätt som för södra Rågsved ställningstaganden till planfrå

gor som togs vid ett speciellt tillfälle. Skillnaden här är dock 

att för Fjugesta betecknar program de ställningstaganden som di

rekt utarbetades av förtroendemännen i den för ändamålet sär

skilt tillsatta programkommittén. Dessa ställningstaganden pre

ciserade dessutom till största delen omfattningen av olika åt

gärder såsom för bostadsbebyggelse, serviceverksamheter och mark

reservationer för industrin. Även lokaliseringsfrågor och tra

fikstandardfrågor berördes men frågor kring utformning, fort

satt handläggning och genomförande behandlades i mindre ut-
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sträckning. I detta planarbete betecknar alltså program ställ
ningstaganden till de frågor som förtroendemännen uppfattade 
som mest centrala för att därmed kunna ge direktiv till själva 
planarbetet.

Även studien om erfarenhetsåterföring i kommunal områdesplaner- 
ing illustrerar olika sätt att se på programfrågor. Vid planer
ingen av stadsdelen Vårberg som skedde i början av 60-talet 
tillskrevs programdiskussioner ingen större betydelse och några 
särskilda program förutom de översiktliga, generalplanemässiga 
studierna utarbetades inte. I samband med planeringen av Tensta 
och södra Järvafältet utarbetades däremot en särskild program
skrift. Denna behandlade planstandardfrågor. Vid den fortsatta 
planeringen av Järvafältet och för Husby förstärktes programambi 
tionerna ytterligare. Den introducerade plannivån, områdesplanen 
sågs som ett sätt att få fram kommunala handlingsprogram. Därmed 
kom programfrågor inte endast att beröra planstandard utan också 
verksamhets innehåll, handläggning och genomförande.

I Statens Planverks rapport om Program för områdesplaner skis
seras en modell för att täcka i de olika typerna av programfrå
gor. Denna modell utgår ifrån synsättet att program är resultat 
av en avvägning mellan anspråk och resurser. Därvid bör program
met utarbetas i tre steg.

För det första skall ett arbetsprogram utarbetas. I detta skall 
ställning tas till de arbetsformer, i vilka de övriga program
ställningstagandena skall bestämmas. Detta innefattar ställnings 
taganden till frågor såsom organisation för planeringsarbetet, 
planeringsresurser, samrådsformer och beslutsprocess.

För det andra skall ett planprogram utarbetas. I detta skall 
ställning tas till verksamhets innehåll, lokalisering av olika 
anläggningar och verksamheter utformningsprinciper samt vissa 
genomförandefrågor.

För det tredje och slutligen skall ett åtgärdsprogram utarbe
tas. I detta skall ställning tas till hur de föreslagna åtgär
derna skall genomföras. Därvid kommer frågor om tidsplaner och 
huvudmannaskap att beröras.
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Både i de empiriska studierna och i Statens Planverks rapport kan 
kan tre slag programfrågor vid områdesplanering urskiljas. Des
sa är

- iüüËÎîâlISf• Dessa omfattar en kvantitativ och kvalitativ 
bestämning av markanvändning, bebyggelse, anläggningar och verk
samheter. Exempel på sådana frågor är markanspråk för olika 
verksamheter, mängden bostäder och kvalitetskrav för dem, kvali
tetskrav för trafik- och tekniska försörjningssystem samt om
fattningen av olika serviceverksamheter.

- ijt formnings frågor. Dessa omfattar principer för hur de kvan
titativa ochkvalitativa anspråken för markanvändning, bebyggel
se, anläggningar och verksamheter skall samordnas. Exempel på 
sådana frågor är bebyggelsestrukturens utformning, hur de oli
ka trafiksystemen ordnas samt var olika verksamheter lokalise
ras .

- Dessa omfattar beslutsprocessens orga
nisation samt dess samband med den beslutsförberedande verk
samheten och samordningen gentemot andra planformer och olika 
intressenter. Men dessa omfattar också ställningstaganden till 
den fortsatta beslutsprocessen och genomförandefrågor. Exempel 
på sådana frågor är vilka de olika beslutsstegen är, i vilka 
moment samråd- och remissförfaranden bedrivs samt samordning 
mellan olika huvudmän vid ett genomförande.

Vid ställningstagande till dessa tre slag av programfrågor i om
rådesplanering tas hänsyn till programfrågor som bestämts på en 
mer översiktlig nivå. Dessa översiktliga programfrågor är sty
rande för områdesplaneringen och utgör ingångsvärden. De be
stäms i den översiktliga strategiska planeringen eller sektors- 
planeringen. De utgörs i huvudsak av övergripande mål för den 
kommunala planering som helhet, översiktliga ställningstaganden 
till markanvändning och bebyggelse eller resursavvägningar inom 
den kommunala verksamheten. Exempel på övergripande mål från de 
empiriska studierna är olika politiska ambitioner såsom bostads
bristens avskaffande, en kvalitetsmässig bättre boendemiljö och 
strävanden att motverka avfolkning i glesbygd och mindre tätor
ter. Exempel på översiktliga ställningstaganden till markanvänd-
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ning och bebyggelse är de ställningstaganden som tagits beträf
fande var i kommunen som en bostadsbyggnad skall ske, fördelning 
mellan flerfamiljs- och småhus samt vägnätets utbyggnad. Exem
pel på resursawägningsfrågor är utbyggnad av barnomsorg till 
full behovstäckning, utbyggnad av äldrevård samt överföring av 
driftsansvar för bostadsgator från gatukontor till de boende el
ler bostadsförvaltare.

Vid ställningstagande till programfrågor i områdesplanering tas 
också hänsyn till de programfrågor som kommer att bestämmas i 
efterföljande detaljplanering och verkställande. De ställnings
taganden som tas beträffande innehålls- och utformningsfrågor i 
områdesplaneringen bör vara genomförbara. Detta innebär att 
ställning till dessa programfrågor måste tas mot bakgrund av un
dersökningar av ekonomiska och produktionstekniska förutsättning
ar för de olika åtgärdernas verkställighet samt av vem som har 
ansvaret för att genomföra dem, huvudmannaskap. De empiriska 
studierna visar att sådana undersökningar ofta gjorts inför 
ställningstaganden till de olika programfrågoma.

Detta synsätt kan också innebära att de översiktliga planer
ingsarbetena kan uppfattas som program för områdesplaneringsar- 
beten och att områdesplanen i sin tur kan uppfattas som ett 
program för efterföljande detaljplanering och genomförande. Där
med kommer ordet program att få en väldigt vid betydelse. Grän
serna mellan vad orden program och plan betyder kommer att sud
das ut. För att motverka detta bör ordet program beteckna de 
olika ställningstaganden som fattas till inriktningen av det 
fortsatta planeringsarbetet och plan de slutliga ställnings
tagandena till ett genomförande.

Sammanfattningsvis kan programfrågor för områdesplanenivån defi
nieras så att de
dels är av tre slag, nämligen innehålls-, utformnings- och 

handläggningsfrågor,
dels har en viss preciseringsgrad som bestämmer inriktningen av 

en fortsatt planeringsverksamhet.
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6.2 Programfrågornas behandling i processen

De tre olika slagen av programfrågor behandlas vid olika tid
punkter i processen.

Vid dispositionsplanearbetet för Smedby och Ljungbyholm bestäm
des inledningsvis olika handläggningsfrågor samt övergripande 
utformnings frågor och därmed sammanhängande genomförandefrågor. 
Därefter bestämdes innehållsfrågorna. Slutligen bestämdes mer 
detaljerade utformningsfrågor och mer precisa genomförandefrå
gor. I samband med detta omprövades i viss utsträckning de ti
digare beslutade övergripande utformnings frågorna och innehålls
frågorna. Denna omprövning innebar också revideringar i hand
läggningen. Se vidare tablån över målstrukturen för disposi
tionsplanearbetet .
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I områdesplanearbetet för södra Rågsved behandlades innehålls-, 
utformnins- och handläggningsfrågorna i tre skeden. I det förs
ta skedet hade handläggnings frågorna en tyngdpunkt. I det andra 
skedet dominerade innehålls- och utformningsfrågor och därmed 
sammanhängande genomförandefrågor. En fördjupning skedde av 
handläggningsfragorna. I det tredje skedet kommer troligen ut
formnings fragorna att dominera. Huruvida en omprövning av de 
andra programfrågorna då kommer att ske går inte att för till
fället förutsäga. Se vidare tablån över målstrukturen för om
rådesplanearbetet.
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I områdesplanearbetet för Fjugesta behandlades i en förstudie 

framför allt innehållsfrågor. I det inledande skedet behandla

des också i huvudsak innehållsfrågor men även utformningsfrågor. 

Handläggnings formerna för hela planeringsarbetet i huvudsak var 

i detta skede dessutom klargjort. I det därpå följande skedet do

minerade utformningsfrågor och därmed sammanhängande genomföran

defrågor. I detta skede omprövades flera av de tidigare beslu

tade innehålls- och utformningsfrågorna. Se vidare tablån över 

målstrukturen för områdesplanearbetet.
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Av studien om erfarenhetsåterföring i kommunal områdesplanering 
framgår inte i vilken ordning de olika programfrägorna behandla
des i processen.

Av de olika empiriska studierna kan två olika förhållanden kon
stateras. Det ena berör den tidsordning i vilken olika program
frågor behandlas och den andra sambandet mellan programfrågor-.

Innehållsfrågorna dominerade de inledande skedena i planerings
arbetena. Det avslutande skedet dominerades däremot av utform- 
ningsfrågor. Handläggningsfrågorna har till viss utsträckning 
varit klargjorda vid planeringsarbetets igångsättning men pre
ciserats under hand speciellt beträffande genomförandet.

I både dispositionsplanearbetet för Smedby och Ljungbyholm och 
områdesplanearbetet för Fjugesta visade det sig att det var 
först i det konkreta planarbetet som slutlig ställning togs 
till de olika programfrågorna. Därvid kom flera av de tidigare 
programfrågorna både de som gällde innehålls- och översiktliga 
utformningsfrågor samt handläggningsfrågor att omprövas. Slut
satsen av detta är att det är först när de olika programfrågor
na ses som en helhet, som de definitiva ställningstagandena kan 
göras.

En annan slutsats, som också dessa två planeringsarbeten illust
rerar, är att om uppdelningen av de olika programfrågorna för de 
olika skedena drivs för långt framtvingar detta onödigt många 
omprövningar och dubbelarbete. Att endast behandla handlägg
ningsfrågorna vid planeringsarbetets början kommer att fram
tvinga omprövningar i slutskedet och kanske också skapa ett 
visst misstroende mot planeringsarbetets uppläggning. Det går 
inte att förutsäga alla nödvändiga handläggningsfrågor i ett 
förberedande arbete. Samma sak gäller om flertalet innehålls
frågor eftersträvas att behandlas i ett inledande skede. Dessa 
kommer sannolikt också att omprövas, då den slutliga samordning
en i det praktiska planarbetet görs. Detta innebär att eftersom 
utformningsfrågorna har denna avstämmande effekt bör de behand
las även i de inledande skedena.

Sammanfattningsvis kan konstateras att de tre slagen av program-

5 -S6
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frågor, innehålls-, utformnings- och handläggningsfrågor, bör 
behandlas hela tiden i planeringsarbetet och som en helhet. Hand
läggnings frågorna bör behandlas i hela planeringsarbetet. I ett 
allra första skede bör handläggningsfrågorna som garantera en effek
tiv arbetsordning och beslutsprocess dominera. Därefter kan 
handläggningsfrågorna förmodas övergå till att beröra genomföran
det. I ett därpå följande skede bör innehållsfrågorna dominera 
för att avlösas av ett skede, då utformningsfrågorna framträder.
I de två inledande skedena bör definitiva ställningstaganden 
till programfrågor ej tas. De olika skedena bör snarare syfta 
till en kontinuerlig precisering och konkretisering av program
frågor.

6.3 Programarbetets behandling i processen

1 de tre studerade planeringsarbetena illustreras tre olika sätt 
att hantera programarbete i planeringsprocessen.

Dispositionsplanearbetet för Smedby och Ljungbyholm lades upp 
med en successiv precisering, varvid de olika programfragorna 
kom att bestämmas i olika skeden under hela arbetets gang. Det 
som i dispositionsplanearbetet betecknades som programarbete 
rörde enbart vissa innehållsfrågor. Men även de andra program- 
frågorna blev föremål för diskussioner och politiska ställnings
taganden. Detta pekar fram mot ett synsätt, där programarbete 
huvudsakligen inriktas mot innehållsfrågor, men där de övriga 
programfrågorna blir föremål för programdiskussioner under hela 
arbetets gång.

Områdesplanearbetet för södra Rågsved lades däremot upp så att 
flertalet programfrågor sökte behandlas i ett inledande skede. 
Programarbetet berörde här innehålls-, utformnings- och hand
läggningsfrågor. Programmet var ett instrument för att fa be
slut om de mest väsentliga programfrågorna inför det efterföl
jande planeringsarbetet. Detta pekar fram mot ett annat synsätt. 
Programarbete ses som ett inledande arbete för att bestämma de 
mest centrala programfrågorna och med en preciseringsgrad som ej 
är alltför detaljerad.

Områdesplanearbetet för Fjugesta lades också upp med ett inle-
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dande programarbete. Men uppdelningen mellan program och plan 

drevs längre än för södra Rågsvedsarbetet. Programarbetet drevs 

av särskilt utvalda förtroendemän med hjälp av en tjänstemanna

grupp. Planarbetet sågs som ett arbete för att effektuera detta 

program och sköttes av en annan tjänstemannagrupp. Trots detta 

kom ändå flera programfrågor att behandlas i det avslutande 

programarbetet. Detta pekar fram mot ett tredje synsätt. Prog

ramarbete är ett sätt att formulera de politiska direktiv som 

förtroendemän anser särskilt viktiga.

Den tidigare redovisade definitionen av programfrågor och tids

ordningen, i vilken de behandlas motiverar ytterligare ett syn

sätt. Eftersom ställning tas till de olika programfrågorna 

hela tiden under planeringsarbetets gång bör programarbete 

vara det arbete som direkt sammanhänger med att programpunkter 

bestäms. Detta överensstämmer med det som Chadwick, redogör för 

i sin bok A System View of Planning och den figur av detta som 

redovisas på s 48. Detta innebär att genom en cyklisk process 

med växlingar och återkopplingar mellan de olika arbetsskedena 

kommer programpunkter att falla ut kontinuerligt under planer

ingsarbetets gång.

Trots detta är det ändå motiverat att utarbeta ett särskilt do

kument i ett inledande skede av planeringsarbetet. Därmed kan 

en diskussion skapas för att garantera att planeringsarbetet 

inriktas mot att behandla de önskade frågeställningarna. Detta 

dokument kan då benämnas program om det görs med insikten att 

programfrågor kommer att bestämmas i de efterföljande skedena 

och att det egentliga programarbetet löper som en del av hela 

planeringsprocessen. Frågan blir då vad ett sådant dokument, 

program, skall innehålla för att möjliggöra en sådan diskussion 

om inriktningen.

I det föregående avsnittet om programfrågomas behandling i pro

cessen kunde konstateras att de tre slagen av programfrågor 

bör behandlas hela tiden i planeringsarbetet och som en helhet. 

De tre slagen av programfrågor dominerade dock i olika skeden 

av planeringsarbetet. I ett förberedande skede bestämdes i hu

vudsak de handläggningsfrågor som berör arbetsordning och be

slutsprocess. Men dessa kan inte bestämmas utan studier också av



66

beslutsprocess. Men dessa kan inte bestämmas utan studier också 
av innehålls- och utformningsfrågor. Varje planeringsarbete är 
unikt genom att planförutsättningar och planeringsproblem varie
rar. Dessa måste därför studeras grovt inledningsvis, så att det 
fortsatta planeringsarbetet kan ges en ändamålsenlig uppläggning 
och beslutsprocess.

I ett därpå följande skede dominerar innehållsfrågor. Dessa kan 
heller inte bestämmas utan studier av de andra slagen av prog
ramfrågor. Handläggningen kan komma att omprövas. Vid studier 
av utformnings frågor kan det visa sig att de ansprak, som 
ställts beträffande innehållsfrågorna, inte är förenlig i en 
konkret verklighet. Genom grova studier av handläggnings- och 
utformningsfrågor kan realistiska ställningstaganden fattas till 
innehållsfrågorna.

I ett avslutande skede dominerade utformningsfrågorna. Därmed 
tas mer precis och definitiv ställning till avstämningar.

Om program skall innebära etappredovisning för att möjliggöra 
kontroll om planeringsarbetet drivs åt rätt håll, kan det göras 
efter det första, efter det andra eller efter de två första ske
dena. Efter det första skedet kan en sådan etappredovisning be
nämnas projektbeskrivning eller direktiv till planeringsarbetet. 
Det andra skedet kan summeras i ett programdokument, som då 
också kan innehålla och vidareutveckla den första projektbeskriv
ningen.

Detta resonemang leder över till frågor om hur processer som 
helhet skall organiseras. Detta är betydelsefullt för att hitta 
de arbetsformer, i vilka programarbetet skall bedrivas.
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7. PROCESSEN FÖR OMRÅDESPLANEARBETE

7.1 Områdesplanearbete som problemlösning

I de empiriska studierna av pågående planeringsarbeten har des
sa beskrivits i delarna problemavgränsning, problemanalys och 
problemlösning.

I dispositionsplanearbetet för Smedby och Ljungbyholm påbörjades 
planeringsarbetet med en problemuppfattning. Det gällde att 
snabbt få fram planer för en bostadsutbyggnad med vissa kvali
teter och till en viss omfattning. Planeringsarbetet lades upp 
efter detta syfte. De olika arbetsskedena ordnades linjärt för 
att successivt kunna beta av olika planeringsfrågor alltifrån 
mer översiktlig nivå till detaljerade förslag. Planeringsarbetet 
bedrevs inom en projektorganisation för att snabbt få fram de 
olika förvaltningarnas anspråk. Samordningen med yttre intres
senter föranledde däremot inget extraordinärt arbetssätt. Be
slutsprocessen ordnades så att successiva beslut fattades under 
planeringsarbetets gång för att därmed söka gardera sig mot 
tidsödande omprioriteringar i slutet.

Men under planeringsarbetets gång och vid analys av de olika 
problemställningarna framträdde nya problem. T ex minskade beho
vet av bostadsbyggnad och ekonomiska förutsättningar för investe
ringar. En lokal diskussion uppstod dessutom som framtvingade 
en omprövning av att bygga på jordbruksmark. Dessa nya problem 
aktualiserade i sin tur utredningar för att analysera dem och 
finna nya lösningar. De resulterade också i en ny syn på hand
läggningen av planeringsarbetet. En mindre del av dispositions
planearbetet sågs som en direkt produktionsförberedande plan 
och en annan del som en planberedskap av utredande karaktär.

Områdesplanearbetet för södra Rågsved påbörjades utifrån både 
ett mer övergripande problem och ett mer konkret. Det övergri
pande problemet gällde hur den äldre ytterstaden skall upprus
tas för att motverka obalanser mellan befolkningssammansättning, 
serviceunderlag, verksamhetsutbud och den fysiska miljöns utform
ning. Det mer konkreta planeringsproblemet gällde att se hur 
nybebyggelse av bostäder skall kunna samordnas med andra åtgär
der i den befintliga bebyggelsen för att motverka just de so-
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ciala problemen som framträdde i södra Rågsved.

Planeringsarbetet lades däremot främst upp för att behandla det 
konkreta planeringsproblemet. Arbetet inleddes med en omfattan
de programdiskussion för att precisera delproblem och åtgärds- 
förslag. Därvid framträdde vissa huvudfrågeställningar. Program
diskussion bedrevs inom en arbetsgrupp med tjänstemän från olika 
förvaltningar. Därmed kunde olika åtgärdsförslag utarbetas och 
samordnas för att lösa dessa huvudfrågeställningar. Program
diskussioner fördes också genom samråd med föreningar, boende 
och verksamma i stadsdelen för att få en fördjupad bild av hu- 
vudf rågeställningama.

Denna uppläggning gav däremot små förutsättningar för att lösa 
det övergripande planeringsproblemet. Planeringsarbetet sågs 
dock som ett pilotprojekt och bedrivna utvärderingar av arbetet 
kan bidraga till ökad kunskap om det övergripande problemet.

I områdesplanearbetet för Fjugesta var ett klart avgränsat pla
neringsproblem utgångspunkt för arbetet. Det gällde att söka 
motverka befolkningsminskningen i glesbygden genom en utbyggnad 
i tätorten Fjugesta.

Arbetet inleddes med en omfattande programdiskussion. Denna drevs 
av förtroendemän i en programkommitté. Anspråk från olika förvalt
ningar inhämtades. Åtgärdsförslag diskuterades med lokala före
trädare. Det inledande programarbetet avlöstes av ett planar
bete, varvid nya problem och lösningar framträdde. Denna upp
delning mellan program- och planarbete förlängde planeringsar
betet tidsmässigt. Dessutom kom avvaktan på resultat från det 
påbörjade områdesplanearbetet att stoppa upp genomförandet av 
olika åtgärder såsom bostadsutbyggnad. Därmed kom planeringsar
betet att skapa nya problem.

Genomgången av de tre planeringsarbetena pekar på att frågor 
kring problemavgränsning, problemanalys och problemlösning finns 
med under hela processens gång. Huvuddelen av problemavgräns- 
ningen görs i början av planeringsarbetet. Men denna kan inte 
göras utan en viss analys av problemen och skissning av olika 
lösningar. Problemanalysen dominerar det därpå följande arbetet 
och kan komma att ompröva problemavgränsningen och ge anvisning-
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ar till olika lösningar. Därefter kan de slutliga problemlös
ningar framträda.

Sammanförs detta resonemang med det som fördes om olika program
frågor och deras hantering i processen fås följande skedesindel
ning. I ett inledande skede, som inriktas mot att få fram en 
problemavgränsing, kommer vissa handläggningsfrågor att domine
ra. Det gäller att avgränsa det eller de problem som är utgångs
punkt för planeringsarbetet och söka lägga upp arbetet så att 
detta eller dessa kan behandlas. I det därpå följande skedet, 
då det eller dessa problem skall analyseras, kommer innehålls
frågorna att dominera. Det gäller här att förstå problemen så att 
relevanta kvalitativa och kvantitativa anspråk för den fysiska 
miljön och för verksamheter kan ställas. Men detta kan inte 
göras utan att också utformnings- och genomförandefrågor stude
ras. I det avslutande skedet, då lösningarna definitivt skall 
bestämmas, kommer utformningsfrågorna att dominera. Det gäller 
att utforma förändringarna av markanvändning och bebyggelse, 
så att dessa stämmer med de uppställda anspråken och planer
ingsproblemen. Därmed måste också genomförandefrågorna preci
seras.- Arbetet med denna helhetslösning måste med nödvändighet 
innebära delvis förnyade analyser av problemen och de innehålls- 
mässiga anspråken.

Denna genomgång av områdesplanearbete som problemlösning har 
styrkt att processen kan indelas i tre skeden. Men processen 
kan också beskrivas i de delprocesser den består av. Med delpro
cess menas att problemlösningsprocessen betraktas utifrån en 
aspekt. Den ena delprocessen benämns kunskapsprocess. Denna om
fattar hur kunskapsunderlagen för problemavgränsning, problem
analys och problemlösning utarbetas. Den andra delprocessen be
nämns samordningsprocess. Denna omfattar hur problemavgränsning- 
en, problemanalysen och problemlösningen samordnas dels med and
ra plannivåer och planformer i den kommunala planeringen, dels 
med berörda intressenter. Den tredje delprocessen benämns be
slutsprocess. Denna omfattar i vilka steg beslut fattas, som be
rör problemavgränsningar, problemanalysen och problemlösningen.
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7.2 Delprocessen i områdesplanearbete t

7.2.1 Kunskapsprocessen

Kunskapsprocessen i de tre studerade planeringsarbetena har be
drivits på olika sätt.

Dispositionsplanearbetet för Smedby och Ljungbyholm kan sägas 
ha varit ett utsträckt planarbete. De olika lösningarna allti
från översiktliga avgränsningar av bebyggelseområden till de
taljerade planer för markanvändning och bebyggelse bestämdes 
utan någon medveten eller systematisk uppläggning av inventering
ar och analyser. De inventeringar som utfördes var direkt moti
verade av planarbetet och omfattade t ex grundförhållanden, 
landskapskaraktär och bullerförhållanden. Analyser gjordes fram
för allt kring frågor om långsam, successiv utbyggnad resp 
snabb, koncentrerad utbyggnad och detta var också direkt moti
verat av planarbetet. Inventeringar och analyser utfördes av 
vissa frågeställningar som motiverades i det successiva plan
arbetet och kunskapsprocessen kan därför sägas ha varit osam- 
manhängande och fragmentarisk.
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Arbetsfaserna i denna kunskapsprocess illustrerar schematiskt i 
följande figur:

qenerdplaneshudier sqmrad

iwent. av bin y rund-, Invent, <av bla, 
mark- och, natur-fvr- naturvärd, sän- kalkyler ^jikjör- 
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bebyggelsesätt och ser- analys av in,-
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Kunskapsprocessen i områdesplanearbetet för södra Rågsved har 
utvecklats i olika faser. Inventering, analys och syntes av 
frågor kring upprustningen av stadsdelen behandlades hela tiden 
men med olika preciseringsgrader. I det första förberedande ar
betet, då direktiv till planeringsarbetet bestämdes, genomfördes 
inventeringar av vissa då väsentliga frågeställningar såsom av 
bostadsbeståndet, befolkningssammansättningen och utvecklingen 
för vissa serviceunderlagen. I detta sammanhang gjordes också 
en viss analys genom att problemställningar preciserades och 
exempel på lämpliga åtgärder angavs. Som underlag till den där
på följande programdiskussionen utfördes omfattande inventering
ar. Dessa beskrev utvecklingstrender för stadsdelen och kartla
de olika förhållanden såsom för befolkning, bostäder, trafik, 
service, föreningsaktiviteter och utemiljö. En omfattande ana
lys bedrevs också genom att huvudfrågeställningar med åtgärds- 
exempel preciserades. I det kommande arbetet kommer sannolikt 
sammanvägningar av detta material att genomföras. I de olika 
arbetsfaserna hanteras hela planeringsuppgifter men med ökad 
precisering och kunskapsprocessen kan därför sägas ha varit 
cyklisk.
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Arbets faserna i denna kunskapsprocess illustreras schematiskt 

i följande figur:
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Kunskapsprocessen i områdesplanearbetet för Fjugesta har utveck
lats på ännu ett sätt. En översiktlig inventering och planering 
föregick det egentliga områdesplanearbetet. I denna inventera
des olika förhållanden i samhället såsom för befolkning, sys
selsättning, serviceverksamhet, bostadsbestånd, trafik och na
turmiljö. Denna gav ingångsvärden till den därpå följande pla- 
neringsuppgiften. I den inledande programdiskussionen återupp
repades och i viss mån utvidgades dessa inventeringar. Samtidigt 
gjordes en viss analys, varvid problemknutar framträdde kring 
bebyggelselokaliseringen och trafiksaneringen. I det därpå föl
jande planarbetet söker detta material sammanvägas vid utarbe
tandet av åtgärdsförslagen. Men det nödvändiggjorde nya mindre 
inventeringar och analyser. I de olika arbetsfaserna be
handlades de olika frågor en efter en och kunskapsprocessen kan 
i stort sett sägas ha varit linjär.
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Arbetsfaserna i denna kunskapsprocess illustreras schematiskt i 
följande figur:

uttyggnadsprcymm y~ 3ifkinarbete med samråd }
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Olika för- och nackdelar kan urskiljas med dessa tre kunskaps
processer. Den osammanhängande är tillfälligt styrd och varie
rar fran fall till fall. Den är därför svår att beskriva i ge
nerella termer och också svår att bedöma. En fördel är att om
fattningen om det beslutsförberedande arbetet kan bli litet. 
Man behöver inte göra så att säga onödiga utredningar. Samti
digt ökar osäkerheten vid beslutstillfället, då beslutsunder-
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lagen kan vara ofullständiga. Det finns också en risk att be
sluten fattas medvetet eller omedvetet inom de beslutsförbe- 
redande organen. Därmed kommer programfrågorna inte fram till 
politisk diskussion.

I den linjära kunskapsprocessen inleds arbetet med inventering, 
som övergår i analys och avslutas med syntes. Inventering be
tyder att ta fram dataunderlag t ex för befolkningssammansätt- 
ning och dess utveckling, sysselsättningsförhållande, bostads
bestånd, trafiksystem och verksamheter. Analyser betyder att ta 
ställning till dessa dataunderlag, att se samband och identi
fiera problemknutar. Syntes betyder att sammanväga detta till 
en helhetsbild.

Följs den linjära kunskapsprocessen bokstavligt tenderar inven
terings arbetena att svälla ut. Det finns ingen ände på hur myc
ket datamaterial som kan vara bra att ha. Eftersom datamaterial
en då blir komplexa och innehåller beskrivningar av skilda för
hållanden och skeenden kan en strikt analys vara svår att ge
nomföra. I analysen kommer sannolikt i stället nya förhållan
den att framträda som aktualiserar nya inventeringar. Syntesar
betet skjuts därmed framåt i tiden samtidigt som de utarbetan
de dataunderlagen förlorar i aktualitet. En strikt linjär kun
skapsprocess, där planeringsprocessen ses som en rationell, 
logisk kunskapshantering, blir därför lätt resultatlös. Det be
sluts förberedande arbetet blir stort. Dessutom kan de olika 
programfrågorna komma att vävas in i analyser och synteser på 
ett sådant sätt att de inte blir föremål för politisk prövning.

Den cykliska kunskapsprocessen har tidigare kort beskrivits på 
s 50 genom att hänvisa till Allen Hicklings bok Managing Deci
sions, the Strategic Choice Approach. Fördelen med detta sätt 
att se kunskapsprocessen är att planeringsuppgiften behandlas 
som en helhet upprepade gånger och med ökad konkretion och pre
cisering. Därmed kan omprövningar och fördjupningar göras hela 
tiden, så att samband mellan de olika programfrågoma kan göras 
tydliga. Det möjliggör också att programfrågorna successivt un
der arbetets gång kan dras fram till politisk prövning. Det be
sluts förberedande arbetet kan få en ändamålsenlig storlek. Men 
detta förutsätter då att cyklerna inte behöver bli för många och
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att preciseringsgrader för de olika cyklerna ökas på ett med
vetet sätt.

Den empiriska studien om erfarenhetsåterföring i kommunal områ- 
desplanering pekar på att en förstärkt erfarenhetsåterföring är 
ett sätt att vidga kunskapsunderlagen och förkovra den kommuna
la planeringen. Ett av de tre villkoren, som preciseras i stu
dien för att erfarenhetsåterföringen skall kunna förbättras, är 
att utvärderingar görs. Därmed kan erfarenheter från ett plane- 
ringsarbete komma ett annat till del. Om planeringsarbetet dess
utom bedrivs som en cyklisk process, kan utvärderingar av ett 
skede korrigera arbetet i det därpå följande.

Denna genomgång av olika sätt att bedriva en kunskapsprocess vi
sar att en cyklisk process ger stora fördelar. Denna kan ge en 
tydlighet och öppenhet åt processen och så att programfrågorna 
kan framträda. Detta synsätt på kunskapsprocessen kan sammanfö
ras med den tidigare redovisade hanteringen av programfrågorna 
och beskrivna skedesindelningen av områdesplanearbetet. Därvid 
fas att de tre tidigare beskrivna skedena kan utgöras av tre ar- 
betsfaser av kunskapsprocessen.

I det första skedet, där problemavgränsningen och handläggnings- 
frågor dominerar, kan hela planeringsuppgiften snabbt genom
arbetas. Därvid kan de mest framträdande sambanden mellan de oli
ka programfrågorna förstås och planeringsarbetet kan ges en me
ningsfull problemavgränsning och ändamålsenlig uppläggning. Er
farenheten fran tidigare motsvarande planeringsarbeten kan beak
tas .

I det därpa följande skedet kan hela planeringsuppgiften åter
igen genomarbetas men nu med syftet att få en förståelse av pla
neringsproblemen och kunna bestämma de innehållsmässiga program
punkterna. Vid denna genombearbetning kommer studierna att få en 
tyngdpunkt i att studera problemen, se hur dessa sammanhänger 
med olika beslutsområden och utarbeta olika alternativa åtgärds- 
förslag. Genom utvärderingar, studier av olika osäkerhetsfakto
rer och bearbetning av helhetslösning kan de lämpliga åtgärds- 
förslagen väljas ut. Men detta kan göras mer översiktligt i det
ta skede.
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I det avslutade skedet kan hela planeringsuppgiften för tredje 

gången genomarbetas. Tyngdpunkten bör då ligga på att utvärdera, 

behandla osäkerheter och utarbeta helhetslösning. Om de två fö

regående skedena beskrivits och utvärderats, kan nödvändiga kor

rigeringar göras. I problemlösningen kommer utformningsfrågor 

och därmed sammanhängande genomförandefrågor att dominera. Men 

genom att problemavgränsningen och problemanalysen återigen be

arbetas kan eventuella omprövningar göras.

Kunskapsprocessen för områdesplanearbetet med dess olika arbets- 

faser kan schematiskt sammanfattas i följande figur:
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7.2.2 Samordningsprocessen

Samordningsprocessen har i de tre studerade planeringsarbetena 

bedrivits på olika sätt både beträffande hur samordningen skett 

gentemot olika plannivåer och planformer i den övriga kommunala 

planeringen och beträffande hur samordningen bedrivits gentemot 

olika berörda intressentgrupper.

1 dispositionsplanearbetet för Smedby och Ljungbyholm skedde 

samordningen med andra plannivåer på ett linjärt sätt. Ett kom- 

munplanearbete var utgångspunkt för dispositionsplanearbetet.
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Efter detta påbörjades detaljplanearbete för ett mindre planom
råde. Några återkopplingar från detaljplanearbetet till den 
kommunomfattande nivån gjordes inte. Men genomförandet av en 
del av planområdet sköts på framtiden och framtvingade förnyade 
utredningar. Därmed kan en del av planeringsarbetet urskiljas 
som produktionsförberedande. Det övergår direkt i detaljplaner
ing och verkställande. En annan del kan sägas vara utredande och 
ge en planberedskap. Denna del kom också att återkopplas till 
kommunomfattande studier.

Samordningen gentemot andra planformer skedde i två moment. Det 
första var i början av planeringsarbetet, då material från de 
olika förvaltningarnas verksamhetsplanering inhämtades. De an
språk som då inkom avstämdes mot ekonomisk långtidsprognos. Det 
andra momentet var i slutet av planeringsarbetet. Då blev dispo- 
sitionsplaneförslaget föremål för remissbehandling av de olika 
facknämnderna. En förnyad avstämning skedde mot ekonomisk lång
tidsplan, varvid en del framflyttningar av investeringar gjor
des. Denna samordning underlättades av att arbetsgruppen bestod 
av representanter från de viktigaste förvaltningarna. Referens
gruppen sammanträdde mer sällan men i denna var andra förvaltning
ar företrädda.

Samordningen med berörda intressenter skedde i huvudsak i ett 
moment. Detta sammanföll med det andra momentet för samordning 
gentemot andra planformer. Detta bedrevs som ett traditionellt 
remissförfarande av ett relativt genombearbetat dispositionspla- 
neförslag och föranledde revideringar och kompromisser.

En mindre antal informationsmöten hade dock hållits med invånar
na tidigare under planeringsarbetet. Dessa syftade till att få 
fram synpunkter på hur utbyggnaden skulle göras men fick i hu
vudsak en informativ roll. Dessa informationsmöten var allmänt 
hållna. De reaktioner som framkom var reaktioner mot utbyggnad 
i allmänhet och på jordbruksmark i synnerhet. Dessa reaktioner 
föranledde planrevideringar. Bl a togs ett skogsområde i anspråk 
för bebyggelse i stället för jordbruksmark, vilket innebar ett 
hänsynstagande till markägare av jordbruksmark.

Samordningen med andra plannivåer och planformer och med berör-

6 - S6
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da intressenter kan sägas ha skett i begränsade moment av pla
neringsarbetet och utan medvetet förberedda och bearbetade prob
lemställningar. Samordningen syftade i huvudsak till att inhäm
ta synpunkter som sedan sammanjämkades i planarbetet. Konflikt
er drogs inte medvetet fram för analys och politiska ställnings
taganden.

Samordningsprocessen i sin helhet för dispositionsplanearbetet 
redovisas schematiskt i följande figur:

I områdesplanearbetet för södra Rågsved hanterades samordnings
processen på ett annat sätt. I den omfattande programdiskussio
nen som bedrevs söktes hela samordningsproblematiken behandlas.

Samordningen mellan plannivåer blev dock inte föremål för några 
större satsningar. Något särskilt sektorsövergripande och kommun- 
omfattande planeringsarbete bedrivs inte för Stockholms kommun 
och någon samordning med en sådan kunde därför inte ske. Däremot 
bedrivs kommunomfattande planer för speciella frågor såsom barn
omsorg, äldrevård, trafik, näringsgeografiskt program och eko
nomi. Resultat från dessa blev ingångsvärden för områdesplane
arbetet. Områdesplanearbetet sågs som ett pilotprojekt och prog
ramdiskussionen beskrev upprustningsproblematiken på ett sådant 
sätt att nya frågeställningar för sektorövergripande kommunom-
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fattande studier framkom. I programdiskussionen studerades de 
olika åtgärdsförslagen genom detaljskissning. Detta kommer för
modligen att upprepas, när det slutliga dispositionsplaneförsla- 
get utarbetas. Någon särskild form för hur samordningen mellan 
plannivåerna skulle bedrivas hade inte utvecklats.

Även detta områdesplaneförslag har därmed fyllt två funktioner.
Den utredande funktionen har varit betydelsefull, då södra Råg- 
svedsarbetet var det första egentliga projektet, i vilket upp- 
rustningsproblematiken för den äldre ytterstaden sökte behand
las. Denna utredande karaktär förstärkes genom den omfattande prog
ramdiskussionen. Den produktions förberedande funktionen till
skrevs också en stor betydelse genom den utvecklade samordningen 
mellan förvaltningarna.

Samordningen med andra planformer tillmättes alltså en stor be
tydelse. Områdesplanearbetet bedrevs inom en arbetsgrupp be
stående av tjänstemän från olika förvaltningar. Eftersom arbets
gruppen sammanträdde ofta och de ingående tjänstemännen förde 
diskussioner i sina resp förvaltningar och facknämnder, blev 
samordningen mellan förvaltningsområdena väl utvecklad. Den 
analys av upprustningsproblematiken och precisering av huvud
frågeställningar som gjordes bidrog till denna samordning.

Samordning med de förvaltningar och andra planformer som inte 
deltog i arbetsgruppens arbete gjordes i två moment och genom 
remissförfarande. Av stor betydelse för denna samordning blev 
drätselnämndens behandling av programförslaget. Drätselnämnden 
var förberedande instans åt kommunstyrelsen och bedömde bl a de 
ekonomiska förutsättningarna för de olika förvaltningarnas 
anspråkskrav. Detta skedde som en slutlig prövning inför beslut om 
inför beslut om programförslaget.

Samordningen med övriga berörda intressenter sökte också behand
las i programdiskussionen. Ett omfattande samråd hölls med invå
nare och föreningar i stadsdelen. Detta samråd skedde genom in
formationsverksamhet såsom utställning, broschyr och informa
tionsmöten och genom studiegruppverksamhet. Eftersom underlaget 
till denna programdiskussion hade utarbetats som en problem- 
och åtgärdsdiskussion, blev det möjligt för de olika invånar-
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grupperna att ta ställning för och emot olika problemställning
ar och åtgärdsförslag. Genom att resultaten från detta samråd 
delgavs remissinstanserna för programförslaget, kunde dessa be
akta de lokala synpunkterna.

Bos tads förvaltarna spelar en central roll för genomförandet av 
åtgärder i ett befintligt bostadsbestånd. Informella kontakter 
togs med dessa under hela programdiskussionen för att precisera 
vilka åtgärder som var önskvärda och möjliga att genomföra. In
formella kontakter togs också med andra intressenter med mot
svarande syfte t ex affärsidkare, landsting och bostadsförmed
ling.

Sammanfattningsvis kan samordningsprocessen sägas ha varit 
koncentrerad till programdiskussionen. I denna inhämtades mate
rial från olika plannivåer och planformer samt synpunkter från 
berörda intressenter genom samråd, informella kontakter och sed
vanligt remissförfarande. Avstämningarna mellan dessa på så sätt 
framkomna anspråken skedde preliminärt inom arbetsgruppen och 
definitivt av byggnadsnämnderna, drätselnämnden och kommunsty
relsen.

Samordningsprocessen i sin helhet för det hittills bedrivna och 
det planerade områdesplanearbetet redovisas schematiskt i föl
jande figur:

samråd, remis V programarbete
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I områdesplanearbetet för Fjugesta bedrevs samordningen på ett 
motsvarande sätt genom att den också söktes koncentreras till 
programdiskussionen.

Samordningen mellan plannivåer bedrevs däremot på ett linjärt 
sätt. Generalplane- och kommunplanearbete gav ingångsvärden till 
områdesplanearbetet. Detta övergick i sin tur direkt till detalj- 
planearbete inför en verkställighet. Några avstämningar under 
planeringsarbetets gång med kommunomfattande planer utfördes in
te med undantag av framflyttningar i bostadsbyggnadsprogrammet. 
Nya detaljplanearbeten påbörjades först i slutet av områdes
planearbetet. Vissa pågående detaljplanearbeten sköts framåt i 
tiden, tills områdesplanearbetet i stort sett var avslutat. Om
rådesplanearbetet fick därmed i huvudsak en rent produktions- 
förberedande karaktär.

Samordningen med olika planformer tillmättes stor betydelse i 
programdiskussionen. Programarbetet drevs av särskilt utvalda 
förtroendemän och tjänstemän från olika förvaltningar. Därmed 
kunde anspråk från olika förvaltningar både inhämtas och avstäm
mas direkt.

Även samordningen med berörda intressenter tillmättes stor be
tydelse. Under programdiskussionen bedrevs informationsverksam
het med invånare i samhället genom utställning och diskussions
möten. Synpunkter inkom som rörde utbyggnaden i stort och att 
den ej skulle förläggas till ett skogsområde. Även under själva 
planarbetet är informationsverksamhet planerad. Informella kon
takter har tagits under hela planeringsarbetets gång med närings
livs- och företagsintressen i samhället för att kunna bedöma in
dustriutbyggnad och sysselsättningsutveckling. De formella kon
takterna är koncentrerade till remissförfarande.

Sammanfattningsvis kan hela denna samordningsprocess sägas vara 
koncentrerad till programdiskussionen. I denna togs informella 
kontakter med de planarbeten och de intressenter, som uppfatta
des som betydelsefulla för planeringsarbetet. Detta bedrevs av 
förtroendemän så att dessa direkt kunde styra programfrågorna. 
Därefter övergick samordningen till att bedrivas på alltmer for
mellt sätt.
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Samordningsprocessen i sin helhet för det hittills bedrivna och 
det planerade områdesplanearbetet redovisas schematiskt i föl
jande figur:

remiss

Vid genomgången av frågor kring samordning mellan plannivåer 
framkom två aspekter. Den ena är att områdesplanearbeten kan 
fylla både en utredande och en produktionsförberedande funktion. 
Den utredande karaktären kan förmodas ha fått en allt större be
tydelse i och med att kommunernas investeringsförmåga har mins
kat och nya planeringsproblem tillväxer. Behovet av en plan
beredskap har ökat. Därmed kan förhastade planlösningar motver
kas och politiska omprioriteringar möjliggöras. En planbered
skap är också nödvändig för att snabbt kunna möta uppkomna ut
byggnadsbehov. Detta motiverar att områdesplanearbeten bedrivs 
också med en utredande funktion.

I de två inledande skedena för ett områdesplanearbete såsom de 
redovisas tidigare bör den utredande karaktären dominera. Prog
ramdokumentet, som är redovisningen från dessa två skeden, bör 
därför kunna ge material till kommunomfattande planeringsarbeten. 
Det bör också möjliggöra för förtroendemännen att ta ställning 
till om planeringsarbetet skall drivas vidare eller ej. Om
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programdokumentet godkänns och det beslutas att planeringsarbetet 
skall drivas, kan områdesplanearbetet övergå till ett direkt 
produktionsförberedande arbete.

Den andra aspekten som genomgången har belyst är konsekvenser 
av ett linjärt samordningssätt mellan plannivåer. Om principen 
att övergå från kommunomfattande planer till områdesplaner till 
detaljplaner följs strikt, får detta olika konsekvenser. Åter
kopplingar av planfrågor från mer detaljerade studier till 
översiktliga försvåras, vilket kan medföra en begränsad kunskaps- 
återföring till och utarmning av den översiktliga, strategiska 
planeringen. Dessutom kan ett linjärt sätt medföra att detalj
planering och genomförande stoppas upp i avvaktan på beslut om 
de mer översiktliga planerna. En ständig växling mellan de oli
ka nivåerna och en sådan precisering och flexibilitet i varje 
plannivå, att dessa kan pågå samtidigt, vore därför att före
dra. Genom att se områdesplanearbete som både utredande och pro
duktionsförberedande kan en sådan växling ske. Om skissning av 
olika detaljlösningar görs i de inledande skedena, kan själva om- 
rådesplaneförslaget bearbetas samtidigt med alternativa detalj
planlösningar.
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Samordningsprocessen för områdesplanearbete och andra planni

våer med dess olika samordningsmoment kan schematiskt sammanfat

tas i följande figur:

skede fc utarbetande av \lshecte 3: utarbetande avcede- 1: utarbetande, av 
i rekt i1v till Qfiarbete

omrSdesplanearbetet i det utredande omdes- i id proiiMtMSjwjwd'
startar med. ingånqs- planearbetet inhämtas ande mmdlspImwbcUt
Värden -fm översiktlig ytterligare material -hm Överyår debt*/ tirijarb 
(i) odi detaljerade [2) plan- översiktliga, planarbetin* -till Mjplauarlvteev 
arbeten. (3J samt detalj losninjar antinyen/ i början, [b]

skissas [HJ- Peb utredande tär att pisfynd/i ett 
områdesplanemhaiolebj qeuanjomtle eiUr i
prpyrmdokuthenUtt ejer Stojet [!)■
umkrlaysmateriat till 
dika. äkrstfttliya. sti/dien 
15].
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Genomgången av frågor kring samordning med andra planformer pe
kar på att denna lämpligen bör drivas i arbetsgruppsform i de 
inledande skedena. Till programdiskussionen bör det ingå moment, 
där material inhämtas från olika planformer. Anspråken från de 
olika förvaltningsområdena kan därmed avstämmas mot kommunens 
ekonomiska förutsättningar och de politiska ambitionerna.

Samordningsprocessen för områdesplanearbete och andra plan
former med dess olika moment kan schematiskt sammanfattas i 
följande figur:

skede I. utarbetande av jl skede 1- utarbetande av 

dtr-ektiv till, oplnrbete Xi proqrcimdokument: Å

som utgångspunkt -for on- 
rådesplanearbebd finns ett 
beslut 10 av någon politisk 

instans, tea KS, fcH eller 
BH. Efter en snabb bear
betning beslutas l BN(2) 
om onrådeéfiariearbetds 
huvudinriktning och upp
läggning

sm ingångsvärden till pro- samtidigt med att områ- 
gnwarbebe -fås diskussions-desplakear betets bedrivs 
material frm berörda utarbetas fmdkrgsprv- 
-fcukuMrtder [3]. fxssa, grm tior resp-i-atknam- 
diskt/ssiorSiraferial har dd dir. / detta- arbete ar 
varit -formât for behänd- rap kcknamd, Mkcpp- 

% i mp -frukwnirut. lat (?J. Omradejpfahe-för-
bn h) teredos möjlighet slaget cfodkmm m BH

atb ta del av inkomna, sam- $. kf artar- områdis- 
missynpunkter. -fvr att km planer/ $). 
f. direktiv- Bli (5) gad-- 
känner prtgrmdokumen
tet- Veita- behardks evert 
av mmdrai pdMsk 
intisms t &( K5 [t) fir 

avstdmning mot tzrmar 
och strategier.
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Genomgången av frågor kring samordning med berörda intressenter 
pekar på att denna också bör ha en tyngdpunkt i de inledande 
skedena. Ett omfattande samråd mot bakgrund av ett väl utveck
lat diskussionsunderlag är att föredra. I detta diskussionsun
derlag bör problemställningar precisera och alternativa åt- 
gärdsexempel redovisas. Konsekvensbedömningar och redovisningar 
av realistiska kostnadsramar är önskvärda. Samrådet bör om möj
ligt vända sig till samtliga berörda intressenter i planfrågan 
och framför allt till de som inte har formella möjligheter att 
lämna sina synpunkter. Därmed blir detta samrad ett komplement 
till ett sedvanligt remissförfarande. Önskvärt vore dock att 
gränsdragningen mellan informella och formella kontakter ändra
des, så att även formella rutiner för en vidgad intressentmedverkan 
i programdiskussionen skapades.

Men samordning med berörda intressenter kan inte alltid ses 
som ett rent samordningsproblem. De värderingar, som olika ak
törer i ett planeringsarbete ger uttryck för, kan vara så 
motstridiga att en sammanjämkning inte är möjlig. Desto vikti
gare måste det då vara för förtroendemännen att tidigt få ta del 
av dessa värderingar och kunna beakta dem pa ett medvetet sätt.

För att uppnå medborgarinflytande måste kontakter med medborgar- 
grupper etableras under hela planeringsarbetets gång för ömse
sidig kommunikation. Det kan inte vara tillfyllest att endast 
informera om föreslagna åtgärder för att fa reaktioner utan mer 
förutsättningslös information är önskvärd. Medborgare i ett om
råde måste få material tidigt för att kunna ta ställning till 
vad som är de centrala problemen och hur planeringsarbetet skall 
läggas upp. De bör kunna medverka och själva utarbeta atgärds- 
exempel. Detta förutsätter då att kommunikationen med medborga
re sker i olika moment under hela processen. Men det förutsät
ter också att underlagsmaterialen till denna kommunikation be
handlar frågor om problem, process och åtgärder. Samradsmomenten 
bör inte komma alltför tätt utan att problemställningarna bör 
kunna diskuteras ordenligt av de berörda medborgargrupperna.
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Samordningsprocessen för områdesplanearbete och berörda intres

senter med dess olika samordningsmoment kan schematiskt samman

fattas i följande figur:

skede 1: utatbetande av ' 

direktiv till oplarbete. J
1 skede Z■ utarbetande av' 

1 programdokument /
1 skede 3 : utarbetande av 
1 slutligt opliorslag à

7' / s

Z 3

vid bearbetningen ay de samråd 13) hålls med be- slutlig kontroll fr) medc
mest vasentUyoc problem- mh 'm\rtssenter Mng berörda. intressenter kriry
stallningarm preciseras preblems^lini^r och åt- 4d slutlig områdes -
vilka intressenter (Ü sm gardsmmpei plme-forslageb geww
Pari anses berörda samt rmlss ock utställning
dessa informeras om att
omrädesplanearbehct ph-
börjats- Inlervjaundersék-
nIng gors event fainy
viSSa proHemsfillninyar al*
far vissa intressenter (2).

Hela denna samordningsprocess, där samordning alltså sker med 

andra plannivåer, med andra planformer och med berörda intres

senter, gör att planeringsarbetet kan beskrivas som en omfattan

de administrativ process. Själva handläggningen blir att samman

ställa och avväga material från olika planarbeten och synpunk

ter från olika intressenter. Denna sammanställning och avväg

ning av delsynpunkter beträffande helhetslösningar och detalj

lösningar kan komma att göras på ett mekaniskt sätt. Därvid 

finns det en risk att de gestaltningsmässiga aspekterna på ut

formningen av dsi fysiska miljön kan komma bort. Önskvärt vore 

därför att gestaltningsfrågorna beaktades hela tiden i arbetet 

och att de kreativa inslagen respekterades.

För att underlätta samordningen är en systematisk hantering av
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planeringsuppgiften önskvärd. Tillämpas en cyklisk process för 
kunskapsprocessen i planeringsarbetet kan en sådan systematisering 
åstadkommas. De väsentliga problemställningarna, som urskiljs i 
början av planeringsarbetet, kan prövas och förtydligas genom 
de olika synpunkter som kommer fram. Samordningen med andra 
plannivåer och planformer och samråd med olika intressenter bör 
därför utgå ifrån dessa problemställningar. Detta innebär också 
att de synpunkter, som på så sätt framkommer, ytterligare kan 
precisera de angelägna planeringsproblemen. Det är utifrån 
problemen som samordning kan åstadkommas.

7.2.3 Beslutsprocessen

Beslutsprocessen har i de tre studerade planeringsarbetena skett 
på olika sätt.

I dispositionsplanearbetet för Smedby och Ljungbyholm eftersträ
vades att beslut skulle fattas i steg samtidigt med den succes
siva preciseringen av planarbetet. Ett sådant beslut fattades 
också på central politisk nivå efter de inledande generalplane- 
studiema. Men beslut om de uppställda förvaltningsanspråken kun
de inte fattas fastän de hade uppställts av respektive fack
nämnd. Det hade inneburit en uppbindning att genomföra åtgärder, 
när de ekonomiska förutsättningarna inte var klarlagda. De de
finitiva politiska besluten togs därför först i slutskedet av 
planarbetet. Då fanns alla anspråk preciserade och de olika 
intressenterna hade lämnat sina synpunkter. Dessa beslut inne
bar vissa revideringar av de tidigare fattade.
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Beslutsprocessen för dispositionsplanearbetet kan schematiskt 
sammanfattas i följande figur:
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I områdesplanearbetet för södra Rågsved studerades beslutspro

cessen särskilt. Detta gjordes därför att besluten om förvalt

ningarnas handlingsprogram önskades samordnas med beslutet om 

själva områdesplaneförslaget. Beslutsprocessen ordnades därför 

i tre steg. Det första beslutet fattades om direktiven till pla

neringsarbetet. Det andra beslutet kommer att fattas om program

förslaget. Detta fattas mot bakgrund av berörda intressenters 

synpunkter och behandling i facknämnder av de olika anspråken. 

Inför detta beslut gjordes en ekonomisk bedömning av förutsätt

ningarna att genomföra de föreslagna åtgärderna. Det tredje be

slutet kommer att fattas kring det slutliga dispositionsplane- 

förslaget. Detta kommer då förmodligen att föregås av förnyad 

sammanställning av berörda intressenters synpunkter, behandling 

i facknämndema och ekonomisk avstämning.

Beslutsprocessen för områdesplanearbetet som helhet kan schema

tiskt sammanfattas i följande figur:

,samrad/tBmfö\| pra -
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I områdesplanearbetet för Fjugesta var beslutsprocessen ordnad 

pa motsvarande sätt. Även här ordnades beslutsprocessen i steg. 

Det första beslutet rörde direktiven till områdesplanearbetet. 

Det andra beslutet fattades om utbyggnadsprogram för samhället 

Fjugesta. Detta beslut togs mot bakgrund av remissammanställning 

och behandling i facknämnder. Det tredje beslutet kommer att 

fattas om den slutliga områdesplaneförslaget. Även detta beslut 

kommer förmodligen att ske mot bakgrund av remissammanställ

ning och facknämndsbehandling.

Beslutsprocessen för områdesplanearbetet som helhet kan schema

tiskt sammanfattas i följande figur:

planarbete med. smraU

Genomgången av beslutsprocessen för de tre planeringsarbetena 

belyser olika aspekter. Den första är att det är olyckligt om 

beslutsordningen läggs upp så att besluten fattas som delfrågor 

och som omprövas i senare beslutssteg. Önskvärt vore att besluts

stegen ordnades sa att varje beslut endast band upp det nödvän

diga och lämnade framtida handlingsalternativ. För att detta 

skall vara möjligt är en cyklisk process för planeringsarbetet 

lämplig. Om alla planeringsfrågorna bearbetas i olika faser
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med ökad konkretisering och precisering, kan den formella be

slutsprocessen ordnas så att varje fas av kunskapsprocessen avslu

tas med beslut. Beslutsprocessen kan då läggas upp sas baki

från. De olika beslutsstegen ordnas från slutet och omfattar 

beslut om det nödvändiga. Vid varje beslutstillfälle kan da en 

uppdelning göras av programställningstagandena och definitiva 

ställningstaganden.

Den andra aspekten som belyses är hur beslutsprocessen skall 

organiseras så att beslut på central politisk nivå tar hänsyn 

till och avväger facknämndernas beslut. I dispositionsplanear- 

betet för Smedby och Ljungbyholm görs den slutliga avvägningen 

mellan facknämndemas anspråk vid antagandet av planförslaget.

Men både i områdesplanearbetet för södra Rågsved och för Fju- 

gesta är beslutsgången sådan att kommunstyrelsen skall fatta 

beslut om programförslag och de där föreslagna avvägningarna 

mellan facknämndsanspråken. Även i Statens Planverks rapport 

om Program för områdesplaner skisseras en sådan beslutsgång.

Alldeles uppenbart ligger det ett värde i att beslut fattas pa 

central nivå på ett tidigt stadium om avvägningen mellan olika 

anspråk och om avstämningar mot ekonomiska förutsättningar. Men 

detta förutsätter att besluten har en sådan preciseringsgrad att 

omprioriteringar inte behöver göras längre fram i planeringsar

betet. Om beslut fattas om vad som är de mest centrala proble

men, om ekonomiska ramar samt om huvudinriktningen beträffande 

innehålls- och utformningsfrågor kan handlingsmöjligheten lämnas 

till det senare planeringsarbetet och de definitiva ställnings

tagandena.

En tredje aspekt på beslutsprocessen, som framkommer vid en jäm

förelse mellan denna och kunskaps- och samordningsprocessen, är 

frågan om formell och informell beslutsprocess. I detta avsnitt 

har den formella beslutsprocessen redovisats. Betydelsen av de 

formella besluten kan dock diskuteras. Innebär kommunstyrelsens 

eller facknämndernas beslut verkligen ställningstaganden till 

planeringsuppgiften eller är de endast en formell bekräftelse 

på de resultat, som den bes luts förberedande verksamheten utar

betat?
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Det sätt på vilken kunskapsprocessen bedrivs, dvs vilka problem 
man tar fasta på och vilka inventeringar och analyser som görs, 
kommer högst påtagligt att påverka vilka åtgärdsförslag den 
framlagda planen innehåller. Även det sätt, på vilket samord
ningsprocessen bedrivs, kommer att påverka detta. I denna sam
ordningsprocess sammanförs delbeslut som fattats av olika re
missinstanser och medborgargrupper eller inom andra planerings
arbeten. Dessa delbeslut fattas dessutom ofta utifrån begränsa
de beslutsunderlag, då en föreslagen helhetslösning inte alltid 
föreligger eller så hämtas de från planeringsarbeten som haft 
andra syften än det aktuella.

Två tillvägagångssätt kan diskuteras för att förbättra den for
mella beslutssituationen. Det enda är att den informella besluts
processen görs tydlig och beskrivs. Om kunskapsprocessen ordnas 
så att programfrågorna framträder kommer detta att öka de for
mella beslutsfattarnas betydelse. I direktiven till planerings
arbetet kan inte endast utgångspunkterna och huvudinriktningen 
anges utan också redovisning av en föreslagen kunskaps- och 
samordningsprocess. Därmed får den aktuella politiska instansen 
m°jlighet att korrigera planeringsarbetets uppläggning och för
utse den fortsatta behandlingen. Vid beslutstillfällena for 
programdokumentet och planförslaget kan också de bedrivna kun
skaps- och samordningsprocesserna sammanfattningsvis redovisas.

Det andra tillvägagångssättet är att den politiska instansen 
verkligen ställs inför en beslutssituation. De motstridiga an
språken som ofta framkommer i kunskaps- och samordningsprocessen 
kan sammanföras till ett mindre antal alternativ till lösningar 
av de problem, som är de mest centrala för planeringsuppgiften. 
Därmed kan den politiska instansen utifrån sina politiska ambi
tioner välja de lämpligaste lösningarna. Det är också oftast 
först vid dessa beslutstillfällen, som beslutsunderlagen utar
betats så att en helhetsbedömning kan bli möjlig.

7-S6
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Beslutsprocessen för områdesplanearbetet med dess olika besluts

steg kan schematiskt sammanfattas i följande figur:

skede I: «tar betende ay 
direktiv till oplarbetc )1

3

spede 2 : utarbetande air 
proqmmdokurrient J

z

H

*
1 skede 3 ■ utarbetande av\ 
1 slutligt opilorslaq i

_^ *
5

vid bearbetningen av de 
mest vaientbgn problem
ställningarna. studeras 
vilka, beslutsområden, fl) 
dessa Ullhår

anspråk [Zj inhamtas 
-från de beslutsområden. 
i [iJ och som sapnman- 
hanger med dem kom
munala, planeringen, ter 
-facknamnderra,. Sm 
underlag till pnwiter- 
ingav anspråk utarbe
tas er planekonomisk 
utredning [3) Som inne
håller sfalpiingrtagwden. 
från kommunens ekono
miska. planering.

{rår. mrådesplanearbetet 
ges direktiv till de be- 
rörda, beslutsområdena,

^ ^ o
w vwtoklliqhöt. At' 
gardsforslagen ar skuas 
efter er. kosbads beräk
ning mot kommunens 
ekonomiska, planering [H) 
och infers i förra It' 
ningams verksamhets - 
planering (5).
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8. METODER OCH TEKNIKER I PROCESSEN

8.1 Situationsbeskrivning

Med situationsbeskrivning menas här sammanfattningen av alla de 
inventeringar och andra slag av datasamlingar, som görs för att 
beskriva det område i kommunen som planeringsarbete berör. Des
sa har gjorts på olika sätt i de studerade planeringsarbetena.

I dispositionsplanearbetët för Smedby och Ljungbyholm utfördes 
inventeringar i huvudsak för att få underlag till att bestämma 
hur den nytillkommande bebyggelsen skulle ansluta till den be
fintliga. Situationsbeskrivningen innehöll därför beskrivning av 
dagsläget när det gäller förhållanden för markägandet, bebyggel
sen, serviceutbudet, arbetsplatser, trafik- och va-försörjning. 
Dessutom redovisades grundläggningsförhållandena samt det aktu
ella och framtida behovet av barnstugeplatser och skolklasser.
Den redovisades med hjälp av kartor, tabeller och text och ut
arbetades av handläggande tjänstemän med hjälp från olika för
valtningar.

Huvuddelen av denna beskrivning av situationen för de två sam
hällena gjordes i inlednigen av dispositionsplanearbetet och in
för programdiskussionen. Denna programdiskussion syftade främst 
till att bestämma anspråken för nybebyggelsen och i viss mån för 
upprustningen. Dessa anspråk berörde i huvudsak innehållsfrågor 
och i mindre utsträckning utformnings- och genomförandefrågor. 
Utgångspunkten för hela planeringsarbetet var ju att en del av 
kommunens bostadsbyggnadsbehov skulle byggas i de två samhälle
na. Utgångspunkter var inte att inifrån de två samhällena stu
dera deras behov av förnyelse och utbyggnad. Situationsbeskriv
ningen fick därför ingen problemanalytisk funktion. Den var 
framför allt informativ för att ge nödvändiga data så förvalt
ningarnas anspråk skulle kunna preciseras och avstämmas inför 
den förutsatta utbyggnaden.

I områdesplanearbetet för södra Rågsved utfördes en omfattande 
situationsbeskrivning. Den syftade till att ge underlag till 
en diskussion om vilka upprustningsbehov som fanns i stadsdelen 
samt om vilka upprustningsåtgärder som var önskvärda. Situa-
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tionsbeskrivningen innehöll bakgrundsdata till stadsdelens roll 
i kommunen. Den innehöll också en problem- och åtgärdsdiskussion 
och behandlade bostads- och befolkningsförhållanden, serviceut
bud, arbetsplatser, trafik- och parkeringsförhållanden, före
nings- och fritidsaktiviteter samt utemiljö. Den beskrev i hu
vudsak dagsläget men framhöll också vissa utvecklingstendenser 
beträffande befolkningsmängden och serviceunderlagen för buti
ker, skolor, barnomsorg och äldrevård. Den redovisades med 
hjälp av kartor, tabeller, text och fotografier och hade utar
betats av handläggande tjänstemän med hjälp från olika förvalt
ningar. Stora delar av den presenterades i en utställning i 
stadsdelen.

Situationsbeskrivningen gjordes i inledningen av områdesplanear- 
betet och inför programdiskussionen i stadsdelen. Denna program
diskussion syftade främst till att bestämma angreppssättet för 
upprustningen och huvuddragen för innehålls-, utformnings- och 
handläggningsfrågorna. Utgångspunkten för hela planeringsarbe
tet var ju att hitta ett sätt att inte endast bygga nya bostä
der i en halvgammal stadsdel utan att samordna nybebyggelse med 
andra åtgärder i stadsdelen. Därför behövde situationsbeskriv
ningen fylla en problemanalytisk funktion. Den skulle stödja den 
lokala politiska diskussionen om vilka de viktigaste upprust- 
ningsfrågorna var.

Samtidigt med att denna situationsbeskrivning utarbetades be
drevs på socialförvaltningens initiativ andra arbeten. Dessa 
syftade till att mera nära och djupt beskriva olika brukargrup- 
pers anspråk. Ett sådant arbete var Miljöutvecklingsprojektet. 
Detta skulle utifrån socialförvaltningens verksamhetsområde och 
vidgade ambitioner utveckla sätt för hur anspråk från barn, ung
domar och äldre bättre skulle kunna beaktas. Arbetet bedrevs i 
huvudsak genom diskussioner och studiegruppsarbete med boende 
och verksamma i stadsdelen.

I områdesplanearbetet för Fjugesta utfördes situationsbeskriv- 
ningar två gånger. Den första gången var ett led i den kommun- 
omfattande generalplaneringen. Den inventering som då gjordes 
syftade till att ta fram ingångsvärden inför det kommande områ
desplanearbetet. Denna inventering omfattade basdata om dags-
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läget i samhället beträffande befolkning, mark, bebyggelse, ser
vice, trafik och va-försörjning. Dessutom hade konsekvenser av 
olika befolkningsutvecklingar skisserats i form av bostads- och 
serviceutbyggnad. Denna situâtionsbeskrivning redovisades i hu
vudsak i text, tabeller och kartor och hade utarbetats av ut
redare inom förvaltningen.

Den andra situationsbeskrivningen var i många avseenden upprep
ning av den föregående men preciserade och utökade denna. Ut
vidgningen gällde framför allt att data togs fram som rörde hur 
samhället skulle kunna utvecklas utifrån dess olika behov. Medan 
den tidigare situationsbeskrivningen i huvudsak jämförde förhål
landen i samhället med olika standardmått, som utvecklats för 
den kommunala verksamheten på centralt håll, sökte den senare 
i större utsträckning tolka de speciella förhållanden som rådde 
i samhället. Inventeringar, som stödde diskussionen om realist
isk trafiksanering, stöd åt fritidsverksamhet och företagsamhet 
samt äldrevård, fick därmed en mer framskjuten plats. Den redo
visades i en utställning i samhället och också i en publikation 
med hjälp av text, kartor och tabeller. Den hade utarbetats av 
tjänstemän från olika förvaltningar.

Denna utställning innefattade följande rubriker: utvecklingsbe- 
skrivning, utbyggnadsplanering, kultur, natur och rörligt fri
luftsliv, fritidsanläggningar, barntillsyn, skola servicelägen
heter, trafiksanering och kollektivtrafik samt vatten- och av
loppsanläggningar. Huvuddelen av materialet till denna utställ
ning var inventeringar av dagsläget. Utvecklingsriktningar för 
befolkningsförändringar redovisades och dessutom hade vissa 
skissmässiga åtgärdsförslag fogats.

Denna mer utvidgade situationsbeskrivning för samhället gjordes 
i inledningen av områdesplanearbetet och inför den informations
verksamheten som hölls i samhället. Denna informationsverksam
het syftade främst till att förklara bakgrunden till de före
slagna åtgärderna och väckte därmed synpunkter som kunde beak
tas. Utgångspunkten för hela planeringsarbetet var ju att från 
centralt håll inom kommunen utarbeta planer för hur utvecklingen 
i samhället skulle befrämjas. Därför behövde situationsbeskriv
ningen fylla både en informativ och problemanalytisk funktion.
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Den skulle både ge förvaltningarna dataunderlag så de kunde 
precisera sina anspråk och stödja en lokal diskussion om hur 
samhället skulle utvecklas. Allt eftersom planeringsarbetet 
framskred fick det andra syftet allt större betydelse.

I genomgången av dessa olika sätt att utarbeta situationsbe- 
skrivningar kan olika konstateranden göras. För det första 
tycks både deras omfattning och uppläggning ha bestämts av de 
syften, med vilka planeringsarbetena påbörjades. Under planer
ingsarbetenas bedrivande har däremot nya problemställningar 
framträtt, som motiverar andra slags inventeringar. I samtliga 
dessa tre planeringsarbeten har planeringsuppgiften varit att 
planera för nybebyggelse av bostäder och i samband med detta 
söka en upprustning av befintligt samhälle eller stadsdelen.
Men det är endast i områdesplanearbetet för södra Rågsved som 
uppläggningen av situationsbeskrivningen till fullo tagit fasta 
på detta. I de två andra planeringsarbetena har detta inte 
gjorts lika tydligt. I den informationsverksamhet som hållits i 
anslutning till dessa två har däremot sådana aktualiserats. Men 
det är säkert betydelsefullt att en problemuppfattning, även om 
denna kommer att ändras, styr situationsbeskrivning. Därmed 
behöver den inte bli alltför omfattande.

Som en direkt följd av detta kan för det andra konstateras att 
situationsbeskrivningen på ett avgörande sätt kan påverka vilka 
problem som uppfattas som utgångspunkt för planeringsarbetet. 
Situationsbeskrivning är en del av planeringsuppgiftens problem
analys. Den kommer därmed både att precisera och hitta nya prob
lemställningar.

I genomgången av de tre situationsbeskrivningarna har två funk
tioner framkommit. Den ena är att inventeringar av olika förhål
landen i samhället eller stadsdelen utarbetas, så att förvalt
ningar får dataunderlag för att bestämma sina anspråk. Det 
sätt, med vilket dessa data tas fram, kommer att påverka denna 
situationsbeskrivning. Bearbetning av statistiskt material och 
planmaterial kan ge en bild. Enkäter och diskussioner med be
rörda boende och verksamma kan ge en annan och kanske mer nyan
serad bild av dessa gruppers situation och önskemål. Ett utveck
lat sätt att utarbeta situationsbeskrivningar genom sådana en-
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käter och studier kan öka de centrala förvaltningarnas kunskap 

om lokala gruppers och olika brukargruppers anspråk. Därmed kan 

dessa grupper få större möjlighet att få sina synpunkter beak

tade .

Den andra funktionen är att situationsbeskrivningen skall kunna 

vara underlag för lokala diskussioner, om vilka de angelägna 

planeringsproblemen är. Bortsett från redovisningstekniska frå

gor är två förhållanden säkert betydelsefulla för en sådan dis

kussion. Samhällets eller stadsdelens förhållande till den öv

riga kommunen med dess utvecklingstendenser bör framgå. Därmed 

kan den lokala diskussionen om problem och önskemål sättas in i 

ett större sammanhang. På så sätt kan den bli mer realistisk 

och mindre gruppegoistisk. Även olika brukargruppers situation 

i stadsdelen bör framgå så att förståelsen mellan dessa kan 

ökas.

Båda dessa två funktioner pekar på att situationsbeskrivningen 

med fördel bör utarbetas genom ett samarbete mellan handläggan

de tjänstemän, andra tjänstemän från olika förvaltningar samt 

föreningar och intresserade boende och verksamma.

Det tredje konstaterandet som kan göras är att situationsbeskriv- 

ningama görs i inledningen av områdesplanearbetet. Om detta 

överförs till den processmodell som redovisats tidigare medför 

detta att situationsbeskrivningar bör utarbetas i två etapper. 

Först bör en mindre situationsbeskrivning utarbetas som stöd 

och motiv till direktiven för områdesplanearbetet. Därefter bör 

en mer omfattande situationsbeskrivning bilda underlag till för

nyad bearbetning av planeringsuppgiften.

8.2 Redovisning av alternativ

Med redovisning av alternativ menas här hur olika problem och 

åtgärder beskrivs genom att vissa variabler hålls konstanta 

och andra varierar. Detta har gjorts på olika sätt i de stude

rade planeringsarbetena.

I dispositionsplanearbetet för Smedby och Ljungbyholm utarbeta

des alternativ i det inledande arbetet. De utarbetade alterna-
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tiven skulle stödja diskussionen om och ställningstaganden till 
om utbyggnaden av de två samhällena skulle ske snabbt och kon
centrerat eller långsamt och successivt. Dessa två utbyggnadssätt 
åskådliggjordes med hjälp av material från olika förvaltningar. 
Den snabba utbyggnaden visade sig medföra stora investeringar 
i början t ex beträffande väg- och va-utbyggnad. Men dessa skul
le genom stordrift bli fördelaktiga. Den långsamma utbyggnaden 
visade sig medföra ett jämnare utnyttjande av olika service
verksamheter såsom skolor och barnomsorg. Toppbelastningar för 
dessa verksamheter med extra ekonomiska utgifter kunde därmed 
undvikas. Dessa två utbyggnadsalternativ blev föremål för poli
tiska diskussioner. I ekonomiska termer uppfattades alternativen 
som likvärdiga. Ökade utgifter för sociala verksamheter i ena 
fallet kompenserades av ökade utgifter för gatu- och va-sidan i 
det andra. De sociala konsekvenserna uppfattades däremot mest 
fördelaktiga för den långsamma utbyggnaden och denna valdes där
för.

Under den senare delen av dispositionsplanearbetet utarbetades 
också alternativ. Dessa utarbetades som ett led i skissarbetet 
för att hitta den lämpligaste etappindelningen och utbyggnads- 
ordningen.

I det första fallet fyllde altemativplaneringen en problemana
lytisk funktion. Studien av de alternativa utbyggnadssättet 
ökade kunskapen om för- och nackdelar med olika sätt och under
lättade därmed beslutet i denna fråga. I det andra fallet ingick 
altemativplaneringen i passningsförfarandet för att hitta den 
bästa kompromissen och slutliga lösningar.

I områdesplanearbetet för södra Rågsved utarbetades också alter
nativ i det inledande arbetet. Dessa alternativ var åtgärdsexem- 
pel, pusselbitar, som illustrerade tänkbara åtgärder. Ekonomiska 
och sociala konsekvenser av dessa åtgärdsexempel belystes. Sam
tidigt illustrerade dessa åtgärdsexempel alternativa befolknings
utvecklingar. Därmed gavs en möjlighet för olika intressenter 
att välja de åtgärder, som dessa uppfattade bäst. T ex utarbeta
des alternativ som illustrerade olika grader av kompletterings- 
bebyggelse i den befintliga stadsdelen. Dessa gav upphov till en 
lokal diskussion i stadsdelen, där starka protester väcktes mot
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en omfattande sådan.

När detta skrivs har inte arbetet med den slutliga områdesplanen 
påbörjats, så det går inte att se om alternativplanering kommer 
att tillämpas då.

Den funktion som alternativplanering hittills har fyllt i om- 
rådesplanearbetet har varit problemanalytisk. De olika utveck
lingsalternativen och pusselbitarna bidrog till att uppfattning
en hos olika intressenter, om vad som var problem och hur dessa 
kunde åtgärdas preciserades.

I områdesplanearbetet för Fjugesta utarbetades också alternativ 
i det inledande arbetet. Även i den översiktliga inventering och 
planering som föregick själva områdesplanearbetet använde al
ternativplanering. Olika befolkningsutvecklingar för samhället 
testades beträffande deras konsekvenser för bostadsbebyggelse, 
serviceverksamheter, arbetsplatser och kommunala ekonomiska 
åtaganden.

I inledningen av områdesplanearbetet omprövades dessa befolk
ningsutvecklingar och alternativ för utbyggnaden utarbetades.
Dessa alternativ väckte en lokal diskussion både om utbyggnad
en i sig och på vilket sätt samhället skulle byggas ut. Det ut
arbetades också alternativ för upprustningen av de befintliga 
samhället t ex beträffande trafiksanering.

Även under den senare delen av områdesplanearbetet utarbetades 
olika alternativ. Dessa var led i skissarbetet för att finna 
den slutliga utbyggnadslösningen. I dessa alternativ prövades 
t ex olika lägen för bebyggelseområden och olika sätt att ord
na vägsystemen. Dessa olika alternativ diskuterades med olika 
intressenter och förvaltningar och på så sätt skedde en suc
cessiv precisering. Därefter utarbetades två alternativ som 
blev föremål för samråd.

Den funktion som alternativplanering fyllt i detta områdespla- 
nearbete har alltså både varit en problemanalytisk och som en sök
metod. Studierna av de olika befolkningsutvecklingarna och ut- 
byggnadsriktningama preciserade uppfattningarna om vad som 
var angeläget att göra och hur detta kunde ske. I den senare
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delen av områdesplanearbetet skapade alternativplaneringen möj
ligheter till dialog med olika intressenter för att på så sätt 
söka sig fram till en slutlig lösning.

En jämförelse mellan alternativplanering i de tre studerade 
planeringsarbetena pekar entydigt mot hur denna metod kan an
vändas. För det första kan den användas för att göra problem
analyser. Genom att hårdra tendenser och laborera med olika lös
ningar kan problemuppfattningen förtydligas. Dessa olika alter
nativa utvecklingsriktningar och åtgärdsexempel kan sedan ut
värderas. Utvärderingar kan göras genom samråd med olika in
tressenter eller med olika utvecklande konsekvensstudier.

Detta sätt att använda altemativplanering kan tillämpas i det 
andra skedet av den tidigare redovisade problemmodellen. I det
ta skulle huvuddelen av‘ problemanalysen göras och angreppssättet 
på planeringsuppgiften bestämmas. Alternativplanering kan då va
ra ett hjälpmedel att förtydliga planeringsfrågorna och preci
sera huvuddragen av vilka medel som skall föreslås.

För det andra kan alternativplanering användas i skissarbetet 
som ett redskap för att föra dialog med olika intressenter. De
ras synpunkter kan på så sätt beaktas direkt i själva passnings- 
förfarandet och syntesarbetet blir kollektivt. Det är ju först 
när det finns alternativ som olika intressenter och förtroende
män ställs i en verklig valsituation. Hur dessa alternativ pre
senteras i denna kommunikationsprocess är säkert betydelsefullt. 
Planskisser är ett sätt men storskaliga modeller är kanske ett 
tydligare redovisningssätt.

Att använda altemativplanering som sökmetod kan tillämpas i det 
tredje skedet i processmodellen. I detta skulle det slutliga om- 
rådesplaneförslaget utarbetas. Redovisning av alternativ kan då 
vara både ett sätt att arbeta sig fram till en lösning och att 
ge förtroendemännen valmöjligheter.

8.3 Konsekvensbeskrivning

Med konsekvensbeskrivning menas här utvärderingar av olika åt
gärder. Dessa har gjorts på olika sätt i de studerade planerings
arbetena.
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I dispositionsplanearbetet för Smedby och Ljungbyholm utarbeta
des konsekvensbeskrivningar i anslutning till redovisning av 
alternativen i inledningen av arbetet. Konsekvensbeskrivningar
na innehöll beräkningar av nödvändiga investeringskostnader för 
föreslagna anläggningar och verksamheter samt av hur befolknings
förhållandena antogs förändras. Därmed kunde ekonomiska och so
ciala konsekvenser av de två alternativa utbyggnadssätten il
lustreras. Ekonomiska följder av det slutliga planförslaget 
beräknades.

I områdesplanearbetet för södra Rågsved utarbetades konsekvens
beskrivningar också i anslutning till alternativplaneringen i 
inledningen av arbetet. Konsekvensbeskrivningarna var av två 
slag. Den ena var att investeringskostnader, sociala följder 
och administrativa frågor beskrevs för varje åtgärdsexempel. Den 
andra var att de konsekvenser som tre olika utbyggnads- och upp- 
rustningssätt som helhet skulle få för befolkningssammansätt- 
ningen belystes. I anslutning till programdokumentet gjordes 
också en planekonomisk utredning för att bl a bedöma kommunal
ekonomiska följderna av de föreslagna åtgärderna.

1 områdesplanearbetet för Fjugesta utarbetades konsekvensbeskriv
ningar i huvudsak endast i form av att investeringskostnader för 
olika alternativa åtgärdsförslag beräknades. Under hela planer
ingsarbetet har i stort sett principen upprätthållits att inte 
diskutera några åtgärder utan att veta vad de kostar.

Vid jämförelse mellan konsekvensbeskrivningarna i de tre stude
rade planeringsarbetena kan konstateras att dessa utarbetas i 
anslutning till altemativplanering. Om redovisning av alternativ 
är ett hjälpmedel att visa valmöjlighet är konsekvensbeskrivning
en det kunskapsunderlag som möjliggör att val kan fattas mellan 
dessa.

De konsekvensbeskrivningar som återfinns i de studerade planer
ingsarbetena behandlar i huvudsak investeringskostnader och 
följder för befolkningssammansättningen. Metoderna för hur såda
na här konsekvensstudier skall utarbetas tycks inte vara särskilt 
välutvecklade och de tre planeringsarbetena visar stora varia
tioner. Att konsekvensbeskrivningarna spelar en betydelsefull
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roll för olika intressenter och förtroendemän att kunna ta 
ställning till föreslagna åtgärder är uppenbart. Att söka få in 
fler aspekter i konsekvensbeskrivningarna blir därför angeläget. 
En sådan utökning skulle kunna vara att inte endast redovisa 
investeringskostnaden utan också driftskostnader och kostna
der för olika kostnadsbärare. Även konsekvenserna för sociala 
förhållanden borde kunna göras på mer omfattande sätt. Därmed 
kan olika intressenters värderingar och eventuella konflikter 
mellan dessa redovisas. En annan utökning skulle kunna vara 
att söka beskriva konsekvenserna för stadsbilden av de före
slagna åtgärderna. Detta kan tyckas särskilt angeläget under 
det andra skedet i processmodellen då utformningsaspekter an
nars lätt kan komma att utelämnas.

8.4 Erfarenhetsåterföring

Med erfarenhetsåterföring menas här att erfarenheter från ti
digare planeringsarbeten beaktas i ett aktuellt planeringsar
bete. I de tre studerade planeringsarbetena tycks inte erfaren
hetsåterföring ha bedrivits i någon systematisk och dokumente
rad form. En särskild empirisk studie har därförutförts för 
att närmare kunna se hur erfarenhetsåterföring kan förbättras.

Denna studie har relaterats tidigare i sammanfattningen av de 
empiriska studierna. I denna studie uppställs tre villkor för 
att förbättra erfarenhetsåterföringen. Det första villkoret är 
att planeringen av olika områden sker med viss kontinuitet och 
utan stora omkastningar av miljömässiga ambitioner och genom
förandemetoder. Det andra villkoret är att den kommunala för
valtningen kan fungera som en självlärande organisation. Med 
detta menas att en öppen attityd hålls både inom och mellan 
förvaltningarna, att ett gott samarbete utvecklas och att ex
periment görs och utvärderas. Det tredje villkoret är att ut
värderingar görs av planeringsarbeten. Dessa utvärderingar bör 
helst göras av i förhållande till de i planeringsarbetena del
tagande självständiga grupper. Utvärderingarna kan gälla inne
hållsfrågor såsom miljömässiga kvaliteter och verksamhetsinne- 
håll. De kan också behandla utformningsprincper, handläggnings- 
och genomförandefrågor. Av stor betydelse är dessutom att pla
neringsarbetena ges en sådan uppläggning att successiva korri-
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geringar kan göras allt eftersom nya erfarenheter erhålls.

Dessa villkor innebär att planeringsprocessen som helhet ses 
som en kontinuerlig inlärningsprocess. Erfarenheter överförs 
från person till person från planeringsarbete till planerings
arbete och från kommun till kommun. Här skall en genomgång gö
ras om hur dessa tre villkor kan beaktas i processen för en om- 
rådesplan.

Det första villkoret har en generell karaktär. Det handlar om 
att upprätthålla kontinuitet i den kommunala planeringsverksam
heten. Detta kommer då att påverka vilka planeringsuppgifter 
och ambitionsnivåer som väljs. Det kommer dock inte att påverka 
processens uppläggning speciellt eller vilka metoder som bör 
tillämpas.

Kommunen har ett ansvar att se till att det finns tillräckligt 
med bostäder och att bostadsmiljöerna har en tillfredsställan
de standard. Men de planeringsuppgifter som väljs i en kommun 
för att uppnå detta kan variera allt ifrån stor nybyggnadsverk
samhet på obebyggd mark, mindre nybyggnader, utbyggnader i an
slutning till befintliga samhällen till direkta upprustnings- 
åtgärder i befintlig bebyggelse.

Studien om erfarenhetsåterföring behandlar tre planeringsar
beten för stor nybebyggelse på obebyggd mark. Jämförelsen mellan 
dessa visade att det gick att utveckla erfarenhetsåterföring 
om inte ambitionerna t ex beträffande miljömässiga kvaliteter 
ändrades alltför mycket. De tre studierna om pågående planer
ingsarbeten behandlade däremot planeringsarbeten för att bygga 
ut i anslutning till befintliga samhällen. För dessa planer
ingsarbeten tycktes det vara svårare att få erfarenhet från 
motsvarande tidigare planeringsarbeten.

När kommunen ställs inför en planeringsuppgift, som den har be
gränsad erfarenhet av, vore det lämpligt om detta särskilt be
aktades. Det kan t ex ske genom att framför allt de två inle
dande skedena bedrivs på ett mer omfattande sätt. För detta krävs 
då att extra resurser satsas på det beslutsförberedande arbetet 
och att samarbetsformer mellan intressenter och förvaltningar



108

utvecklas som möjliggör ett tvärfäckligt angreppssätt. Erfaren
heter från andra kommuner som arbetat med motsvarande planeringsupp- 
gifter kan inhämtas. Ett mer noggrant beslutsunderlag behöver 
alltså utarbetas då det inte finns tidigare egna erfarenheter 
att falla tillbaka på.

Det andra villkoret om självlärande organisation påverkar inte 
heller processens uppläggning speciellt utan är mer en policy- 
fråga för den kommunala förvaltningen.

Så t ex är det olyckligt om kommunen inte vågar ta sig an en 
planeringsuppgift därför att den har begränsad erfarenhet av den
na. Att inte våga göra experiment och därmed kanske också miss
tag gör att erfarenheter och kunskaper begränsas.

Att bedriva planeringsarbete med en öppen attityd kan ses som ett 
sätt att söka vidga erfarenheter. Detta kan åstadkommas genom 
att regelbundna seminarier hålls under planeringsarbetet för in
terna diskussioner inom förvaltningen. Att arbeta i slutna grup
per utan kritik utifrån begränsar erfarenhetsmängden och kan in
nebära att arbetet går snett.

Det tredje villkoret om att utvärderingar skall göras av olika 
frågor för planeringsarbetet påverkar däremot påtagligt upplägg
ningen av processen.

Utvärderingar kan komma till användning på två sätt i planerings
arbetet. Det ena sättet är att utvärderingar görs av det bedriv
na planeringsarbetet och att processen ges en sådan uppläggning 
att korrigeringar kan göras med hänsyn till deras resultat. Det 
andra sättet är att resultat från utvärderingar från andra pla
neringsarbeten inhämtas och beaktas i det bedrivna.

För att möjliggöra korrigerar under planeringsarbetet är en cyk
lisk process lämplig. Detta innebär ju att planeringsuppgiften 
genomarbetas i sin helhet upprepade gånger med ökad precisions- 
grad. Görs utvärderingar efter varje bearbetningsgång, kan re
sultaten från dessa beaktas i den nästa bearbetningen och nöd
vändiga korrigeringar kan göras. Dessa utvärderingar bör då be
handla innehålls-, utformnings- och handläggnigsfrågor och in
riktas mot de som är huvudfrågeställningarna för planeringsar-
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betet.

Detta innebär att framför allt efter de två första skedena i 
den tidigare redovisade processmodellen bör diskussioner hållas 
inför det nästa skedet. Dessa diskussioner kan då utifrån en ut
värdering av det hittillsvarande skedet söka bestämma det fort
satta arbetets inriktning och uppläggning. Den diskussionen som 
bör hållas efter att programdokumentet utarbetats, kan göras 
särskilt omsorgsfullt. Då finns de flesta programfrågoma ut
redda och flertalet intressenter har kunnat delge sina synpunk
ter.

Att inhämta resultat fran utvärderingar från andra planeringsar
beten kan snabbt vidga beslutsunderlaget. Det borde därför vara 
rutin i ett planeringsarbete att inhämta erfarenheter som dra
gits av motsvarande planeringsarbeten inom den egna kommunen el
ler fran forskningsprojekt som behandlar dessa frågeställningar. 
För planeringsarbeten som syftar till nybebyggelse och där det 
inte finns berörda invånargrupper att samråda med kan detta sätt 
vara ett hjälpmedel att få med brukarsynpunkter.

I det första skedet i processen, då planeringsuppgiften snabbt 
skall genomarbetas för att formulera direktiv till arbetet, kan 
t ex erfarenheter från andra planeringsarbeten inhämtas som rör 
uppläggningen av det beslutsförberedande arbetet. Detta kan öka 
möjligheterna till att ge planeringsuppgiften en ändamålsenlig 
organisation.

I det andra skedet i processen, då planeringsuppgiften återigen 
skall genombearbetas och på ett fördjupat sätt för att utarbe
ta ett programdokument, kan t ex erfarenheten från andra pla
neringsarbeten användas beträffande innehålls- och utformnings- 
fragor. Detta kan beröra frågor såsom hur nybebyggelse skall an
slutas till befintlig, hur olika former av service skall samord
nas eller hur små slutna system för va-försörjning skall utfor
mas .

I det tredje skedet i processen, då planeringsuppgiften återigen 
bearbetas för att utarbeta den slutliga lösningen, kan t ex er
farenheten från andra planeringsarbeten används då genomförande- 
frågorna bestäms. Detta kan beröra frågor såsom hur den detal-
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jerade utformningen av bebyggelsen och anläggningarna skall gö

ras för att ett enkelt och ekonomiskt genomförande skall kunna 

ås tadkommas.

Slutligen måste också konstateras att om utvärderingar skall kun

na införlivas i pågående planeringsarbeten måste också helst var

je planeringsarbete efterlämna utvärderingar.

Dessa utvärderingar kan utföras parallellt med det pågående pla

neringsarbetet av självständiga grupper eller i särskilda forsk

ningsprojekt. Att utvärdera innebär att t ex ett bostadsområde el

ler ett planeringsarbetes bedrivande jämförs med mål och för

väntningar som ställts från olika intressenter. Utvärderingar 

kan behandla kunskapsmässiga, metodiska eller organisatoriska 

frågor. För att sådana utvärderingar skall kunna göras krävs 

att planeringsarbetet dokumenteras på olika sätt.

Ett slag av dokumentation är de delredovisningar som görs efter 

varje skede såsom direktiven till planeringsarbetet, program

dokumentet och det slutliga planförslaget. En önskvärd dokumen

tation förutom dessa är att de olika programpunkterna som bestäms 

under hela processens gång sammanställs till en dagbok. Därmed 

kan också de ställningstaganden som fattats tidigt men som av 

olika anledningar reviderats tas med. Om denna programsamman

ställning utökas med att också redovisa de kunskapsunderlag, 

metoder och organisationsförhållanden som dessa programpunkter 

sammanhänger med kan en nästan fullständig dokumentation av pla

neringsarbetet fås. Dessa dokumentationer kan sedan användas 

till de olika utvärderingarna.

Här skall exempel ges på några olika typer av utvärderingar. Ut

värderingar som berör kunskapsmässiga frågor kan behandla hel

hetsmässiga aspekter eller begränsade frågeställningar. När ett 

område är färdigbyggt kan t ex "social hearings" eller diskus

sioner med lokala föreningar hållas för att höra hur området 

fungerar. Ett annat sätt är att självständiga forskargrupper ar

betar i stadsdelen för att beskriva och analysera sociala, eko

nomiska och fysiska aspekter i miljön. Dessa kan söka värdera 

brukandet och uppskattningen av den byggda miljön och därmed 

beskriva områdets funktionsduglighet. Resultat från sådana dis-
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kussioner och attitydundersökningar kan sedan jämföras med de 
innehålls- och utformningsambitioner som formulerades i planer
ingsarbetet .

Utvärderingar av avgränsade kunskapsmässiga frågeställningar kan 
göras på motsvarande sätt. Om det t ex varit en betydelsefull 
ambition i planeringsarbetet att eftersträva trafikseparering 
och trafiksäkerhet, bör studier av detta utföras för att utvär
dera hur de valda lösningarna uppfyller denna strävan. Har en av 
de viktigaste frågorna i ett planeringsarbete varit att söka en 
samordning av olika serviceverksamheter för att skapa ett mer 
allsidigt utnyttjande och bättre social kontakt, bör studier av 
hur detta fungerar utföras. Dessa kan belysa om den valda lös
ningen är tillfredsställande.

Utvärderingar som berör metodiska frågor kan behandla hela pla
neringsprocessen eller tillämpade metoder och tekniker. En sådan 
typ av utvärdering av process- produktutvärdering. De kvaliteter 
och brister som uppmärksammas i området kan på så sätt härledas 
till och förklaras av planeringsarbetets uppläggning eller dess 
förutsättningar. Detta medför att en ökad kunskap kan fås om 
genomförandet och om hur planeringsarbeten kan ges en ändamåls
enlig uppläggning. En sådan process-produktstudie kan göras som 
ett självständigt utredningsarbete eller enklare genom att an
ordna rundabordskonferens med de i planeringsarbetet involvera
de intressenterna och med boende och verksamma i området. Vid 
denna kan de olika parterna i en öppen diskussion påpeka för- 
och nackdelar med planeringsarbetets bedrivande och resultat.

Utvärderingar som berör organisatoriska frågor kan t ex behand
la organisationen för processen. Detta kan beröra projektgrupper 
och samordningsgrupper och där ambitioner för dessa grupper jäm
förs med deras faktiska betydelse.

8.5 Behandling av osäkerhet

Osäkerhet är något som intimt sammanhänger med planering. Att 
planera innebär att bedöma olika samhällsföreteelse och för
ändringar och att utifrån detta formulera olika förutsättningar 
för projektering och verkställighet. Att bestämma alla dessa

8 - S6
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förutsättningar med fullständig säkerhet går inte utan det mås

te alltid till viss utsträckning bli frågan om gissningar och 

helst då kvalificerade sådana. Två litteraturhänvisningar får 

ytterligare beskriva vad som kan menas med osäkerhet.

Lars Ingelstam redovisar i boken Planerings grundproblem från 

år 1972 ett resonemang om genuin och hävbar osäkerhet. Genuin osä

kerhet är sådan osäkerhet som alltid måste finnas och som inte 

går att eliminera. Planeringsarbeten bör därför om möjligt söka 

gardera sig mot dessa. Hävbar osäkerhet är däremot sådan osäker

het som t ex genom förbättrade beslutsunderlag och förfinade 

metoder går att eliminera.

Allen Hickling redovisar en annan uppdelning av osäkerhet i bo

ken Managing Decisions, the Strategic Choice Approach. Det finns 

tre typer av osäkerhet. Den första behandlar osäkerhet om den 

omgivning planeringsuppgiften skall behandla, operating environ

ment. Vi behöver mer kunskap, mer forskning och mer överblick.

Den andra typen behandlar osäkerhet om politiska värderingar, 

policy values. Vi behöver klarare målsätningar och tydligare 

politiska ställningstaganden. Den tredje typen behandlar osäker

het om ställningstaganden inom beslutsområden som sammanhänger 

med varandra, choices in related areas of decisions. Vi behöver 

se frågorna i ett större sammanhang och behöver mer samordning.

I de tre studierna av pågående planeringsarbeten har olika osä

kerhetsfaktorerna framstått som betydelsefulla.

I dispositionsplanearbetet för Smedby och Ljungbyholm framstod 

kommunens befolkningstillväxt, de ekonomiska ramarna och de 

värderingsmässiga förändringarna som de främsta osäkerhetsfak

torerna.

De befolkningsprognoser som gjordes vid planeringsarbetets bör

jan var optimistiska. De blev mål för bostadsutbyggnaden, men 

allt eftersom dispositionsplanearbetet framskred framstod de 

som orealistiska. En del av utbyggnadsplanerna blev då direkt 

produktions förberedande, medan en annan fick karaktär av plan

beredskap. Den etappindelning som hade gjorts i utbyggnadsplaner

na underlättade en sådan uppdelning.
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Som ett led i programarbetet, då de olika verksamhetsanspråken 
preciserades, gjorde avstämningar mot den ekonomiska långtids
prognosen. Denna var optimistisk. När den slutliga avstämningen 
gjordes inför genomförandet fick vissa investeringar flyttas 
fram.

En attitydsmässig förändring ägde rum under planeringsarbetets 
gång. Vid planeringsarbetets början utgick förtroendemän och 
tjänstemän ifrån att det skulle gå bra att bygga på jordbruks
mark. En stark opinion växte däremot fram mot detta och om
disponeringar av bebyggelseområdena fick göras.

De två första osäkerhetsfaktorerna, befolkningsutvecklingen och 
de ekonomiska ramarna, får illustrera att utförligare studier, 
säkrare prognosmetoder och noggrannare beräkningar hade kunnat 
minska osäkerheten. Men de illustrerar också hur flexibilitet 
och etapp indelning är en metod att hantera osäkerhet.

Den tredje osäkerhetsfaktorn är svårare att gardera sig mot i 
planeringsarbetet. Men samråd med berörda i inledningen av pla
neringsarbetet kan medföra att olika aktörers inställning till 
planeringsuppgiften blir känd tidigt. De olika värderingarna 
kan då få påverka hela arbetets uppläggning.

I områdesplanearbetet för södra Rågsved framstod vissa genomfö
randefrågor som de främsta osäkerhetsfaktorerna. Att söka upp
rustning av en halvgammal stadsdel innebar att åtgärder preci
serades, som tidigare inte genomförts i någon större skala. De 
ekonomiska och administrativa förhållanden inte var helt ut
redda. Detta gällde åtgärder som lägenhetssammanslagningar, ordnad 
parkering på förutvarande gatumark och lokal bostadsförmedling.

Hur dessa osäkerhetsfaktorer kommer att behandlas i och påverka 
planeringsarbetet kan inte redovisas, då planeringsarbetet inte 
är slutfört då detta skrivs. Men troligen kan dessa osäkerheter 
minskas om dessa frågeställningar utreds t ex genom kontakter 
med berörda intressenter och studier av andra planeringsarbeten, 
där dessa frågor behandlats.

I områdesplanearbetet för Fjugesta framstod framför allt syssel
sättningsutvecklingen, de ekonomiska ramarna och de värderings-
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mässiga förändringarna som de främsta osäkerhetsfaktorerna.

Sysselsättningsutveckling är alltid svårt att bedöma. Men det
ta blev säskilt svårt i Fjugesta därför att en industribyggnad 
brann ner och ersättningsmark måste anskaffas snabbt. Dessutom 
uppstod en lokal diskussion och protester med olika föreslagna 
lokaliseringar av industrimark. Samtidigt som kommunen ville 
erbjuda hög planberedskap för industrietableringar försvårades 
den konkreta planläggningen.

De ekonomiska ramarna för upprustningen av det befintliga sam
hället överskattades vid planeringsarbetets början. Så t ex vi
sade sig de trafiksaneringsförslag som utarbetades alltför kost
samma och inskränkningar fick göras i det avslutade planerings
arbetet .

Attityder hos den lokala befolkningen inför en utbyggnad av sam
hället var inte från början känd av de centralt arbetande för
troendemännen och tjänstemännen. Från början bedrevs planerings
arbetet utifrån ambitionen att söka ge Fjugesta "örebrostandard", 
men befolkningen slog vakt om glesbygdskaraktären. En omfattande 
trafikseparering önskades t ex inte. Dessutom uppstod protester 
mot att förlägga utbyggnadsområden i direkt anslutning till be
fintliga och på närströvområden.

Denna genomgång av de tre planeringsarbetena påpekar olika osä
kerhetsfaktorer som de bedrivna planeringsarbeten inte förmått 
särskilt behandla på ett tidigt stadium. Dessa har upptagits som 
exempel och som en bakgrund till ett resonemang om hur osäker
hetsfaktorer kan behandlas i processen.

Det synsätt som Ingelstam utvecklat kan tolkas så att det är 
angeläget att ge planeringsarbetet en sådan uppläggning att den 
hävbara osäkerheten kan elimineras. De olika osäkerhetsfaktorer
na i planeringsarbetet måste därför upptäckas tidigt i arbetet. 
Därmed kan kunskaps-, samordnings- och beslutsprocessen avpassas 
efter dessa.

Hickling sammanförde dessa osäkerhetsfaktorer till tre typer.
Här skall ett resonemang utvecklas om hur dessa skall kunna be
handlas i processen.
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Osäkerhet om den omgivning som planeringsuppgiften avser att 
behandla kan gälla frågor såsom om befolningsutvecklingen, om 
arbetsmarknads- och sysselsättningsförhållanden och om byggteknisk 
utveckling. Vid den första snabba genombearbetningen av planer- 
ingsuppgifter kan dessa osäkerhetsfrågor preciseras och särskil
da utredningar eller bearbetningar kan göras av dem. Därmed kan 
intervaller bestämmas inom vilka dessa utvecklingsförhållanden 
kan variera. En beslutsordning bör eftersträvas som innebär att 
endast de nödvändiga besluten fattas steg för steg. Ett exempel 
på detta är att utbyggnadsplanen innehåller sådana etapper 
att den kan fungera oberoende av vilka befolkningsutveck
lingar som kommer att gälla.

Osäkerhet om politiska värderingar kai\ gälla frågor som hur oli
ka politiska partier prioriterar mellan olika intressenters syn
punkter. Detta kan gälla om utbyggnaden skall förläggas på jord
brukarnas jordbruksmark eller på invånarnas friluftsområden.
För att komma åt dessa värderingar och få politiska ställnings
taganden är en tidig programdiskussion med berörda intressenter, 
medborgargrupper och förtroendemän angelägen. Därmed kan olika 
synpunkter och intressekonflikter komma fram tidigt och kan be
arbetas genom alternativ- och konsekvensstudier. Sådana studier 
kan underlätta för förtreondemännen att fatta beslut om de nöd
vändiga avvägningarna.

Osäkerhet om sammanhängande beslutsområden kan gälla frågor så
som hur åtgärder som har olika huvudmän skall kunna samordnas. 
Detta kan gälla hur vägbyggande som staten planerar och genom
för skall kunna samordnas med det av kommunen planerade bostads
byggandet eller hur servicesamordning mellan serviceverksamheter 
som kommuner och landsting bedriver skall kunna uppnås. Ett 
sätt att komma åt sådana frågor är att i den inledande bearbet
ningen precisera de aktuella beslutsområdena för planeringsupp- 
gifter och utarbeta en fortsatt handläggning där samråd med des
sa bedrivs. Därmed kan de olika åtgärdsförslagen förankras i de 
olika beslutsområdenas egen planering.

Förutom dessa tre sätt att behandla olika osäkerhetsfrågor är det 
betydelsefullt hur processen för planeringsarbetet som helhet 
organiseras. En medveten samverkan mellan kunskaps-, samordnings-



116

och beslutsprocess kan ses som en processmetod att behandla 
osäkerhet. Genom en cyklisk process, där programfrågorna pre
ciseras mer och mer, bearbetas planeringsuppgiften systematiskt 
från nästan total osäkerhet till maximal säkerhet.

Avslutningsvis vill jag. också framhålla betydelsen av en ut
vecklad erfarenhetsåterföring för att minska osäkerheter. Genom 
att utvärdera processen för planeringsuppgifter och se vad som 
gjorde att resultatet blev som det blev kan en ökad kunskap och 
handlingsförmåga växa fram inom kommunen.
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9. SLUTORD

Detta forskningsarbete har sökt att beskriva hur programfrågor 
kan behandlas. Därvid har processen för områdesplanearbetet 
studerats. En förhoppning har varit att utveckla processen till 
en sådan tydlighet och ordning, att medborgargrupper och för
troendemän kan följa och styra planeringsarbetet.

Det slag av områdesplanearbete som behandlades är sådana som 
syftar till nybebyggelse och komplettering av bostadsområden 
eller mindre samhällen. Men planeringsprocessen har beskrivits 
i förhållandevis generella termer. Tillämpning av det utveckla
de synsättet är säkert också möjligt för andra planeringsuppgif- 
ter.

Sammanfattningsvis har följande synsätt utvecklats:

Programfrågor behandlas under hela planeringsarbetet. Dessa kan 
beröra handläggnings-, innehålls- och utformningsfrågor. Alla 
dessa typer av programfrågor behandlas under hela arbetet. Men 
handläggningsfrågorna dominerar det inledande arbetet. Därefter 
dominerar innehållsfrågor och avslutningsvis utformningsfrågor. 
Denna komplexitet mellan de olika programfrågorna aktualiserar 
betydelsen av hur processen organiseras. Det är genom skedesin
delningen av processen och genom ordningen för hur programpunk
terna behandlas som den reella diskussionen om programfrågorna 
kan förstärkas.

Planeringsarbetet kan ses som en problemlösningsprocess. Lös
ningar skall bestämmas för de planeringsfrågor som är utgångs
punkt för planeringsarbetet. Visserligen kan planeringsfrågorna 
omformuleras under arbetets gång och utarbetade lösningar kan 
befinnas vara orealistiska. Men en plan kan alltid sägas vara 
ett svar på ett antal uppställda frågor.

För att komma åt hur denna problemlösningsprocess fungerar har 
den studerats utifrån tre aspekter. Den har därför delats upp 
i tre delprocesser. Kunskapsprocessen är de olika faser, då 
kunskapsunderlagen utarbetas. Den omfattar hela det arbete, då 
de olika programfrågorna bereds och planmaterial utarbetas.
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Samordningsprocessen är de olika moment, då planeringsarbetet 

avstäms mot andra planeringsarbeten och planformer och då sam

råd hålls med olika intressenter och medborgargrupper. Besluts

processen är de olika steg, i vilka beslut fattas.

Det är genom en medveten samverkan mellan dessa delprocesser, 

som de olika programfrågorna kan framträda. Kunskapsprocessen 

bör behandlas som en cyklisk process, dvs hela planeringsarbetet 

bör genomarbetas upprepade gånger mot ökad precisering. Därmed 

kan successiva avstämningar och beslut fattas och för tidiga 

låsningar motverkas. Programdiskussionen kan på så sätt bli för

utsättningslös inom de ramar planeringsuppgifter har.

Tillämpas denna cykliska process för områdesplanearbeten kan föl

jande skedesindelning fås.

- i ett inledande skede genombearbetas hela planeringsarbetet 

snabbt. Detta innebär att de problemställningar som är utgångs

punkt för planeringsarbetet studeras likaså att alternativa lös

ningar skissas och utvärderas samt att tänkbara åtgärder utar

betas. Vid denna genombearbetning preciseras, med vilka andra 

planeringsarbeten på andra plannivåer och planformer som en sam

ordning är nödvändig. Det preciseras också vilka intressenter 

och medborgargrupper som är berörda. Genom en politisk program

diskussion kan därefter en ändamålsenlig fortsatt handläggning 

av planeringsarbetet bestämmas. Detta skede bör avslutas med 

att Direktiv till områdesplanen beslutas.

Beslutet innebär ställningstagande till vad som är planerings

problemen och hur de skall angripas.

- i ett efterföljande skede genombearbetas hela planeringsarbe

tet återigen men noggrannare. Denna gång kommer tyngdpunkten dock 

att ligga på att få fram de olika anspråk, som ställs för den 

aktuella planeringsuppgiften. Kunskapsprocessen kommer därvid 

att präglas av en fördjupad problemanalys. Hur ser planerings

problemen ut och vad är önskvärt att göra? Samordningsmomenten 

bör därmed syfta till att inhämta konsekvenser och förutsätt

ningar för planeringsarbetet från andra planeringsarbeten och 

önskemål från olika intressenter och medborgargrupper. En omfat

tande programdiskussion om problem och åtgärder bör hållas, var-
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vid framför allt innehållsfrågorna kommer att preciseras. Detta 
skede bör avslutas med att ett Programdokument för områdesplanen 
bes lutas.

Beslutet innebär ställningstagande till vad kommunen vill för 
att lösa planeringsproblemen.

- i ett avslutande skede genombearbetas hela planeringsarbetet 
ännu en gång. Men tyngdpunkten kommer då att ligga på att hitta 
de slutliga planutformningarna. Kunskapsprocessen kommer att 
präglas av studier av olika åtgärdsalternativ och sociala, eko
nomiska och genomförandemässiga utvärderingar av dessa. Samord
ningsprocessen kommer i huvudsak att innebära en slutlig preci
sering av de olika åtgärderna och ett påbörjande av ett genom
förande. Programdiskussionen kommer i stort sett att innebära 
kontroll av att de föreslagna åtgärderna är lämpliga. Detta 
skede avslutas med beslut om Områdesplan.

Beslutet innebär ställningstagande till vad kommunen skall göra 
för att lösa planeringsproblemen och hur fortsatta detaljplane- 
arbeten skall inriktas.
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Processen för områdesplanearbetet med dess skedesindelning kan 

schematiskt sammanfattas följande:

skede 3: atai betande u4 
slutligt op förslag

skede 2 ■ utarbetande av 
proqtamdokment

skede- l '■ utarbetande av 
direküv till oplartxte

- snabb bearbetning a/ 
held, planerirgsappgHIen, 
får att bestämma, vad 
som Sr probierten* och hur' 
arbetet skatt läggas upp
- beskt om direktiv fill 
ommdesplanearbetet

-noggmn bearbetning <w -neggram bearbetning w 
hela, pjanerihgsuppgikfero hela. planerjngsuppgifåens 
får att besfårnm vad. får att, beskmma, vad. 
kommunens vill får att kommunens skall gom 
losa, planeringsproblemen, får att lasa, planeringj- 
- beskt om pngramdaktf- problemens mbs har fort' 
mente t setbi Mjpkmlaggnjngar

Skall bedrivas 
- bflU om omr&dtt-

Olika metoder och tekniker kan ses som exempel på hjälpmedel 

till hur kunskapsprocessen kan behandlas för att stödja de olika 

samordningsmomenten och beslutsstegen. De metoder och tekniker 

som tas upp är situationsbeskrivning, redovisning av alternativ, kon

sekvensbeskrivning, erfarenhetsåterföring och behandling av osä

kerhet. Dessa metoder och tekniker kan användas i olika skeden 

för att förtydliga problemuppfattningen, bestämma de önskvärda 

målen, finna de lämpliga åtgärderna och de enkla genomförande

metoderna. Fortsatta utvecklingsarbeten om hur dessa kan bedri

vas är önskvärda för en ytterligare fördjupad programdiskussion.
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