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OM FORFATTAREN

Jan Jornmark 4r docent i ekonomisk historia och har
bland annat skrivit om digitalisering, stadsplanering
och bostadspolitik.



Under 19oco-talets tre sista decen-

nier forindrades forutsittningarna

for vistvirldens samhillsbyggande
pa grundliggande sitt. De delar av
ekonomin som varit drivande under
de forsta efterkrigsdecennierna for-
svagades, och i stillet vixte en inter-
nationaliserad och teknikdriven eko-
nomi snabbt fram. Den expansionen
utmirks av ett starkt uppdrivet inno-
vationstempo, dir den digitala tekni-
ken haft férmigan att forindra bran-
scher som varit tekniskt stabila i mer
in ett sekel. For den forindringen ér
tillgdng till stora mingder specialise-
rad och stindigt utvecklad kunskap
den centrala bestindsdelen.

I den nya innovationsdrivna eko-
nomin visade det sig redan under
1970- och 198o-talen att de ildre
stadskirnorna hade stora fordelar tack
vare den tdthet till bide marknader
och diversifierad kunskap som fanns
dir. Det forindrade tillvixtmonstret
skapade tva Fromtier situationer: den
ena var utvecklingen av teknik som
stindigt brot in i olika branscher och
skapade nya marknader, den andra
var fornyelsen och expansionen av
stadskidrnorna, som fram till dess hade
eftersatts under mer 4n ett halvsekel.

SAMMANFATTNING

Dessa bida forindringar har sedan
hamnat i konflikt med det planmissiga
och legala ramverk som ectablerades
under samma decennier. Den ekono-
miska nedgangsfasen under 1960- och
7o-talen karaktiriserades inte bara av
att den ildre industriella basen utsat-
tes for en hirdnande konkurrens.
Samtidigt ifragasatte ocksd de stora
och politiskt starka ungdomsgenera-
tionerna hela det tillvixtmonster som
utmirkt efterkrigstiden. De ekono-
miska, demografiska och sociala for-
dndringarna ledde till att annorlunda
attityder till tillvixt, miljé och bilbe-
roende vixte, vilket skapade forutsitt-
ningarna fér en ny lagstiftning som
dndrade ramarna for sjilva samhills-
byggandet.

Framvixten av det legala ramver-
ket var inte planerat, utan utgick fran
flera olika forindringstendenser. En
utgingspunkt var den starka trend
mot centralplanering som ridde under
1970-talet, en annan var det nya mil-
jomedvetandet. I hog grad styrdes
utvecklingen av det nya regelverket
av tillfilliga problemsituationer, for
att i Sverige sedan konsolideras i den
nya plan- och bygglag och naturresurs-
hushallningslag som etablerades 1987.



Samtidigt introducerades ocksa de for-
sta kraven pa miljokonsekvensbeskriv-
ningar. Nir den nya lagstiftningen
och kraven infordes fanns det ingen
uppfattning om vilka effekter forind-
ringarna skulle f f6r samhillsbyggan-
det. I stillet dominerade en idealistisk
syn av att den nya lagstiftningen skulle
leda till objektiva och vil avvigda
beslut i olika samhillsbyggnadsfrigor.
Idealismen formulerades i Planverkets
beskrivning hur den nya plan- och
resurshushallningslagstiftningen  var
tinke att fungera:

For att kunna ha ansvaret for miljon
behdver kommunen handlingsbered-
skap for de tillfillen da olika intressen
ska vigas mot varandra... Det mdste
dppnas mdjligheter for olika parter,
som socialtignsten och miljoorganisa-
tionerna, att presentera sina synpunk-
ter pd konsekvenserna av olika for-
dndringar i miljon. Deras kunskaper
mdste ges stor tyngd i avvigningen.’

Fyra decennier senare vet vi att nigra
effektiva ald-
rig skapades. I stillet férvandlades

avvigningsmetoder

Pavvigningarna” till krav pa stindigt
nya utredningar som litt kan dra ut i
drtionden och kostar hundratals mil-

joner kronor, trots att det inte finns
garantier for att nigra som helst resul-
tat uppnds. De 6ppna processer man
hoppades kunna genomféra har i stil-
let blivit utdragna 6verklagandefaser
som kan forlinga genomférandetider
med decennier, vilket fir priserna pa
boende och bostadsbristen i de stérsta
stiderna att fortsitta stiga. Samtidigt
okar segregationen och de sociala
motsittningarna i stadsomriden som
varit utsatta och problemfyllda i mer
4n ett halvsekel.

Eftersom lagstiftningen 4r s brist-
fallig 4r effekterna av olika projekt
dessutom svarférutsedda. Sivil opini-
oner som lagtolkningar inriktas pa de
mest synliga konflikterna. I praktiken
har det -som vi kommer att se- inne-
burit att hojden pé olika projekt fatt en
extrem betydelse. Stadsbyggande har
blivit en strid om 80, 100, 150 eller 220
meter, och det enda gingbara sittet
att tillfredsstilla lagtolkningarna och
opinioner har blivit att sinka hojder
och platta till fasader. Det har sedan
lett bade till ett sonderryckt stadsbyg-
gande och kritik f6r forutsigbara och
ointressanta "fyrkantiga lidor”. Stads-
byggandet har blivit ett nollsummes-
pel utan vinnare.

1 Statens planverk. Boken om éversiktsplanen. (Stockholm 1988)



Kritiken mot den okoordinerade och
slumpmissiga lagstiftningen har ater-
kommit ging efter annan under de
senaste decennierna, men varje forsok
att losa problemen har misslyckats.
Foljden har blivit att den stadstillvixt
som vitaliserade ekonomin under
decennierna kring millennieskiftet har
bromsat in. De stigande bostadspri-
serna har gjort att yngre hushall blivit
mer tringbodda och fir lingre pend-
lingstider, vilket bidrar till att beslut
om familjebildning skjuts upp och
nativiteten faller.

For att 16sa blockeringarna krivs
att de forsdk som gjordes i mitten av
2010-talet att reformera lagstiftningen
aterupptas. Det okontrollerbara och
oforutsigbara systemet med riksintres-
sen som ticker ungefir 6o-70 procent
av samtliga landets kommuner beho-
ver reformeras. Pi samma sitt behover
miljokonsekvensbeskrivningar kom-
pletteras med analyser av vilka kumu-
lativa effekter det har i form av mins-
kad tillviixt och lingre pendlingstider
att inte bygga. Slutligen behover dess-
utom sjilva rittsprocessen effektivise-
ras si att mojligheterna att 6verklaga

i olika instanser bide snabbas upp och
begrinsas.

Dessutom behovs en evidensbase-
rad 6versiktlig och lingsiktig planering
i landets kommuner. En sidan plane-
ring behéver bygga pa hur den sociala
och demografiska sammansittningen
forindras i olika omriden och vilka
mojligheter det skapar att forindra
samhaillsbyggnadsstukturen. Som
de tyska ISEK (Integrierte Stadent-
wicklungskonzept) visat har en sidan
planering moijligheter att visentligt
oka effektiviteten i stadsbyggandet,
samtidigt som estetiken i stadsbilden
bibehalls och utvecklas. Ett sidant
planeringssystem skulle visentligt 6ka
kunskapen och realismen bide hos
tjiinstemin och politiker. Som fram-
for allt exemplen frin Goteborg visar
ir sjilva kunskapen och realismen i
mycket stora problem, nir planeringen
i minga fall utgar fran illa underbyggt
onsketinkande. Resultatet av 350
investerade miljoner och tjugofem ars
nedlagt planeringsarbete kan di till
sist visa sig bli en plaskdamm.






BLOCKERINGARNA

Samhdllsbyggnaden styrs av ett regelverk som inte gar att forstd sig pa. Lisningen dr inte

att stindigt tillsitta nya utredningar. Det behovs en haverikommission. .. lagstifiningen

dr sd sndrig och svaroverskadlig att inte ens vi som jobbar med den finner den forutsighar

och genomskinlig. Och nér besluten inte kan goras begripliga, da har vi ett demokratiskt

problem.*

Det ir uppenbart att den planprocess
som skapades under 1970- och 1980-
talen inte fungerar som den var tinke
att gora. Den hir studien ir ett for-
sok att forklara varfor det blev si, och
varfor det nu dr dags att systematiskt
reformera en havererad lagstiftning.
Problemet ir inte heller bara svenskt,
utan har de senaste dren fitt en vix-
ande internationell uppmirksamhet.
den mycket uppmirksammade boken
Abundance analyserar Ezra Klein och
Derek Thompson hur den amerikan-
ska lagstiftning lett till att stadsut-
vecklingen och tillvixten bromsats
samtidigt som heml6sheten vixt. Pa
ett stille fixerar de nir férindringen
borjade och stiller sedan frigan ”Vad
var det egentligen som hinde 1971?”.
Exakt de problem de diskuterar finns
ocksé i Sverige och resten av Visteu-
ropa och till och med pa ett tidsmissigt

sitt dr parallellerna hipnadsvickande
starka.’

Tvd problemkomplex gor att det
plansystem som styr det svenska stads-
byggandet nu ir i behov av omfattande
forindringar. Det ena problemet &r
att plan- och genomférandeprocesser
for stora projeke har drabbats av allt
storre fordrojningar och fordyringar.
Orsaken fanns i efterfrigestrukturen
i byggsektorn forindrats pa ett grund-
liggande sitt, samtidigt som tillimp-
ningen av lagsystemet inte varit anpas-
sat till dessa férindringar.

Det
bestar av att plansystemet inte &r

andra  problemkomplexet
anvindbart for att 4stadkomma struk-
turell f6rindring. De senaste trettio
dren har de skillnader som funnits
inom storstadsregioner och mellan
olika delar av landet forstirkts kraf-
tigt. En viktig orsak till den negativa

2 Inger Holmaqyvist, som da var plandirektor i Stockholm, citerad i Byggvarlden 20080918.
3 Klein E/Thompson D Abundance How We Build a Better Future (London 2025)



utvecklingen finns i att den lingsiktiga
oversikesplaneringen inte bygger pi
ett systematiskt arbetssitt. Det inne-
bar att det saknas medel for att vare
sig analysera eller foérindra negativa
trender som har strukturella orsaker.
Det leder till att politiker och tjanste-
min fastnar i ett monster dir brist pa
kunskap leder till 6nsketinkande som
sedan leder till konflikter, samtidigt
som stadsutvecklingen blir fragmen-
tarisk och sonderryckt. Rapporten
fokuserar pi hur stadsbyggnadspro-
cessen utvecklats i landets tva storsta
stider. Dir har de alltmer fordréjda
och ofta avbrutna processerna fatt en
problematisk inverkan, eftersom sti-
der haft en nyckelroll i det nya tillvixt-
monster som blev tydligt frin och med
1980-talet.4

KRISEN OCH
NYORIENTERINGEN
Efterkrigstidens ~ snabba  tillvixt

byggde inledningsvis pa en utvidgning
av existerande industrier, parallellt
med att amerikansk massproduktions-
teknik anpassades till visteuropeiska
och ostasiatiska forhillanden. Men
tillvixten var i hog grad extensiv, och
byggde pa att storre och storre anligg-

ningar byggdes, samtidigt som hinsy-
nen till miljéaspekter var mycket liten.
Men problemen fanns inte bara i hur
industrin vixte. Ett annat karaktiris-
tiskt drag var att de storre stiderna
ocksa vixte pa ett extensivt och resurs-
krivande sitt.

Tre trender var centrala f6r den
Det
stadsbyggnadsidealet

utvecklingen. modernistiska

prioriterade
stadsbyggande i funktionsseparerade
nybyggda stadsdelar, och dven om pla-
neringen utgick frin utbyggnaden av
kollektivtrafiken forstirktes genom-
slaget kraftigt av massbilismens snabba
genomslag. De modernistiska idea-
len och bilismen samverkade med de
hyresregleringar som hade genomforts
under virldskriget. Dessa regleringar
blev kvar efter 1945, vilket sedan ledde
till ate rorligheten i bostadsbestanden
drastiskt minskade. Féljden av de tre
trenderna -modernismen, bilismen
och hyresregleringarna- blev att sti-
derna spreds ut. Innerstiderna foérsva-
gades och tappade inemot halva sin
befolkning, och stiderna tunnades ut i
fingerliknande monster utefter kollek-
tivtrafiksystem och motorleder.

Den storskaliga industrialiseringen
och det nya bilbaserade férortssam-

4 Om stader i den moderna ekonomin, se t ex Florida R The Rise of the Creative Class (New York 2002) Florida R
Cities and the creative class (New York 2004) samt Glaeser E Triumph of the city: How Our Greatest Invention
Makes Us Richer, Smarter, Greener, Healthier, and Happier (New York 2011).
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hillet gjorde att miljoproblemen blev
mycket synligare problem och dirmed
ocksé en snabbt vixande politisk friga.
En av startpunkterna pa den nya med-
vetenheten var Rachel Carsons bok
Tyst var, som kom 1962, och motsva-
rande genombrott for miljéfragorna
skedde sedan snabbt dven i Sverige.
Miljdengagemanget ledde till en stark
organisering i de stora unga viljar-
grupper som fick en allt storre politisk
betydelse 1960- och 7o-talen.
Genomslaget for de nya sociala och
politiska trenderna var starkt och 1970
genomfordes stora lagstiftningsmas-
siga forindringar i USA, inte minst
genom kraven pi EIA, environmental
impact assesments, pd svenska mil-
(MKB).
De innebar att stora offentliga projekt

jokonsekvensbeskrivningar

skulle genomféra systematiska gransk-
ningar av vilka effekter de skulle fi
pa de omgivande miljéerna och cko-
login. Men miljokonsekvensbeskriv-
ningarnas betydelse vixte snabbt, si
att dven projekt som genomfordes av
andra aktérer kom att mota samma
krav. Den amerikanska utvecklingen
hade motsvarigheter i hela vistvirl-
den. I Visteuropa kom de dessutom att
genomforas i linder som hade en star-
kare tradition av centralstyrning. Det
innebar att utrymmet for experiment
i olika regioner och kommuner mins-

kade, och nir den europeiska centrala
nivan borjade expandera under 1900-
talet sista decennier blev den trenden
dnnu starkare.

Men miljomedvetenheten och den
nya lagstiftning den gav utrymme for
var bara en del av den férindring de
europeiska linderna befann sig i, dér
den snabba internationaliseringen
drev fram en genomgripande industri-
ell omstrukturering. Under en period
ledde det till att den tendens mot cen-
tralplanering som funnits i Visteuropa
under hela efterkrigstidens tillvix-
tepok stirktes, tillsammans med en
tydlig radikalisering av den politiska
retoriken. Den statliga styrningen och
tendensen mot centralplanering var
oundvikliga effekter av regleringen
av de nationella kreditmarknaderna,
tillsammans med det statliga ansva-
ret for bostadsbyggandet. I Sverige
kulminerade den utvecklingen under
1960-talets sista ar nir flera utred-
ningar som hade som mal att genom-
féra en central Riksplanering starta-

des.

STADERNAS STRUKTUR

Men det fanns redan tecken pa att en
annorlunda struktur var pi vig i en
ovintad del av ekonomin. I hela vist-
virlden hade innerstiderna stagnerat
under en lang tid, for att till sist drab-



bas av en djup kris under 1950- och
6o-talen. Stadskirnorna var i hog
grad en produkt av industrialismens
genombrott fram till 1914 och de hade
borjat forsvagas redan under mellan-
krigstiden nir modernismen slog ige-
nom. Kontrasterna i karaktiren pi det
klassiska stadsbyggnadssittet och det
modernistiska har sedan blivit ett av
de stora problemen i den stadstillvixt
som startade under 1980- och 1990-
talen. Som vi kommer att se dr det
framfér allt den kontrasten som lag-
systemet inte formatt hantera.

Storre stider domineras idag av
hur tvd vitt skilda planeringsideal
bryts mot varandra. Stadsbyggnads-
sattet som dominerade mellan 1850-
1914 planerades i stora enheter, dir
man behovde utrymme for ny infra-
struktur i form av jirnvigen och ham-
nar, samtidigt som arbetsintensiva
och ytkrivande industrier anlades i
centrala ligen. Det var enorma krav
som skapades i redan existerande sti-
der som Paris eller Stockholm, och i
de allra flesta fall l6stes transport- och
byggnadsproblemen genom att man
drog fram stora boulevardliknande
trafikleder i kanten av det ildre stads-
landskapet. Ménstret introducerades
av George Haussmann i Paris, dir det
blev ett sdtt att 6ppna breda transport-
mojligheter mellan de nybyggda jirn-
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vigsstationerna. Med olika variationer
som hade ett tydligt ssmband med hur
det var mojligt att placera jirnvigs-
stationen blev det sedan monsterbil-
dande i olika europeiska stider.

En pataglig del av det klassiska
stadsbyggnadsmonstret var den tit-
het som priglade det. Utefter boule-
varderna kunde sex till atta vaningar
hoga stenhus placeras, dir de yttre
gatligenheterna hade mycket hog
standard och status. Innanfor det yttre
lagret av byggnader f6ljde gardshusen,
som mojliggjorde en hird exploate-
ring och stark variation pi statusen
inom samma kvarter. Men problemen
var ocksa stora. Blandningen av infra-
struktur, industri och boende skapade
stora miljo och bullerproblem, som
redan i vid sekelskiftet 1900 ledde till
en okad utflyttning av ekonomiskt
starkare hushall till vixande fororter.

Forortstillvixten kom sedan att
definiera det modernistiska projektet
nir det introducerades under mellan-
krigstiden. Genom att anligga stérre
stadsdelar utefter sparbundna artirer
var idealet att anligga nya stider enligt
ABC principen, dir arbete, bostad och
centrum fanns i varje enskild nyanlagd
stadsdel. T Sverige blev Stockholms
generalplan frin 1945 en kulmination
for ideologin. Dir férutsattes inte bara
att stadsdelar som Villingby och Far-



sta skulle byggas utefter den kollektiv-
trafik som var navet i expansionen. I
stadsplaneringen forutsattes ocksa att
den ”osunda” innerstaden skulle redu-
ceras med 40-50 procent.’

Detinnebar att stiderna inte lingre
vixte organiskt kring ett titt centrum,
utan i stillet utdt i glesa grenar som
anlades tillsammans med kollektivtra-
fiken. I de inre stiderna blev pd samma
satt efterkrigstiden en period av inten-
sivt stadsforfall, vilket ledde till att
stadsplaneringen fick inriktning mot
att genomfora si kallade ”saneringar”
av innerstiderna. Saneringsideologin
bestod i att bebyggelsen i innersti-
derna planmissigt skulle modernise-
ras, vilket gav utrymme for motorleder
som tillgingliggjorde dem fér biltra-
fik, vilket mojliggjorde dominerande
inslag av kontor, hotell och handel.
Den fortsatta stadsutvecklingen var
planerad att ske i form av nyanlagda
fororter.

Ett visentligt drag i planeringsido-
login var att den definierade tita sti-
der som problem. Genombrottet for
det forhallningssittet kom tidigt, och
blev sedan starkare under andra halvan
av 1900-talet. Nir sedan vindningen i
innerstidernas befolkning och dyna-

mik kom under 19oo-talets sista arti-
onden skapade det en brytning dir den
nya stadstillvixten hade svirt att fa
politisk och planeringsmissig accep-
tans. Inte minst har tendensen bland
arkitekter -som #dven varit domine-
rande pa planeringssidan- att betrakta
stider som problem varit stark.

Innerstiddernas forsvagning férvir-
rades av de hyresregleringarna som
inférdes under andra virldskriget. I
motsats till andra priskontroller och
ransoneringar blev hyresregleringarna
kvar, och de ledde sedan till att den
stadsfértunning som de modernis-
tiska stadsplanerarna hade efterstrivat
verkligen genomférdes. Nedgingen
for de inre stiderna sig likadan ut runt
om i vistvirlden, och i Stockholm
innebar det redan i slutet av 1950-talet
att befolkningen foll kraftigare in man
hade forutsett, vilket gjorde att strate-
gin tidigt ifrigasattes.

DEN NYA STADSTILLVAXTEN
Den nya stadstillvixt som sedan
startade under 1960- och 1970-talen
var helt spontan. I New York, Lon-
don och Amsterdam sig man de f6rsta
tecknen pa dterhimtning redan under
1960-talet, och det var dessutom kata-

5  Det finns en omfattande diskussion om l@mplig minskningsniva i Det framtida Stockholm. Riktlinjer for Stock-
holms Generalplan i Stockholms Stadsfullmaktiges Handlingar Bihang 9/1945, sid 63-65.
6  Sidenbladh, G., "Ostermalm en stadsdel i férandring”, S:t Eriks Arsbok, 1958.



lysatorer for nya kreativa branscher
som borjade vixa. I Stockholm borjade
de yngre befolkningsgrupperna pa
ett liknande sitt att aterigen 6ka frin
1973-1974 och under resten av sjuttio-
och attiotalen vinde sedan trenden pa
ett kraftfullt sitt, vilket ocksa fick pri-
serna pd bostdder i de inre delarna av
staden att stiga.”

Under 1980o-talet vixte dirfor att
helt nytt exploateringstryck fram i
Stockholm och andra stérre svenska
stider. Trycket kom bade frin nya
bostadsprojekt och kontors- och
hotellexploateringar. Det som vixte
fram var en urban serviceorienterad
ekonomi, som ersatte den gamla indu-
stribaserade stadstillvixten. Den nya
stadsekonomin innebar att trycket
mot f6rindring vixte pa samtliga delar
av den byggda omgivningen. Det var
inte bara bebyggelsen som behévde
férindras. Den mycket starkare till-
vixten i befolkning innebar ocksi att
infrastrukturen behovde anpassas till
ett betydligt storre men ocksd titare
stadsrum.

Ytterligare en viktig forindrings-
faktor som foérindrade stadsrummens
karaktir under de sista decennierna av
190o-talet var internationaliseringen.

Ett flertal av de industrier som trycktes
hart av den 6kade konkurrensen fanns
i innerstdderna och dessutom innebar
anliggningarna av nya olje- och con-
tainerhamnar att de ildre infrastruk-
turomriden som lag i den absoluta
nirheten av stadskirnorna limnades.
Det innebar att traditionella arbets-
tillfillen férsvann, samtidigt som stora
centrala omriden dominerades av for-
fallande hamn- och industriruiner.
Allt detta ledde till att vistvirl-
dens storre stider vid skiftet av 1980-
och 1990-talen befann sig i en situa-
tion, dir omstruktureringstrycket var
omfattande. Men samtidigt var dven
mojligheterna stora, eftersom forind-
ringen sammanfoll med atc kapital-
marknaderna liberaliserades, vilket
innebar att det tidigare beroendet
av stora statligt styrda 18sningar for-
svann. Det fanns dirmed utrymme
for vixande mingder av akt6rer som
sokte efter nya och innovativa 16s-
ningar pi omstruktureringsproblemen
i stiderna. Innerstiderna &terhim-
tade attraktivitet blev snabbt synlig i
en mycket stark virdebildning (figur
1). Virdena pi innerstadsbebyggelse
fordubblades pi bara fem-sex ar, och
de fortsatte att 6ka. Men det inne-

7  Florida och Glaeser som namns i not 4 hor till de mest uppmarksammade som skrivit om forandringen. Aven
Zukin S Loft Living Culture and Capital in Urban Change (Baltimore 1982) kan framhéllas.
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bar ocksd att befolkningen och for-
indringstrycket pd den existerande
stocken av bostider och infrastruktur
snabbt borjade vixa.

1970- och 198o-talens Aaterska-
pande av de klassiska stiderna var en
bekriftelse av Jane Jacobs’ teorier om
stiders férméga att pa ett resursef-
fektivt sitt driva innovationer och
ekonomisk tillvixt. Jacobs’ utgick i
sina banbrytande bocker frin stiders
unika tithet, vilket hon menade ska-
pade resurseffektiva kluster av unik
kunskap. Det ir sedan exakt de krav
som behoéver uppfyllas f6r att driva
nyskapande verksamheter. Titheten
skapar inte bara forutsittningar for att
hitta ritt kompetenser med begrin-
sande sokkostnader. Det urbana rum-
met skapar ocksd de marknader som
behovs for att genomféra de kommer-
sialiseringsférsok som utmirker nyfo-
retagsamhet.®

Det dr dessutom sammanhang som
behover betonas i dagens planerings-
situation. Framfor allt 4r det nédvin-
digt for ate peka pi de alternativkost-
nader i form av uteblivna mojligheter
som uppstir om den urbana tillvix-
Det
har under de senaste dren i vixande

ten bromsas eller forhindras.

utstrickning kommit att krivas ana-
lyser av kumulativa effekter nir mil-
(MKB)
genomférs. Dessa fokuserar sedan

jokonsekvensbeskrivningar

stindigt pa negativa effekter i form av
okad trafik, stérningar etcetera. Men
kumulativa effekter dr i minst lika hog
grad de positiva effekter som skapas av
den 6kade titheten, i form av vixande
marknader, sysselsittningsmojligheter
och de positiva effekter som uppstir
genom okad social interaktion.

Det paradoxala var att hela den
utveckling som pekade fram bade mot
en okad tithet i stadsrummet och en
kraftig 6kning av heterogeniteten pi
projektsidan pigick samtidigt som
utvecklingen pa planerings- och lag-
stiftningssidan sig ut pa exakt motsatt
sitt. I hog grad var dven den proces-
sen spontan och saknade en overgri-
pande planering. En orsak fanns i det
engagemanget for miljon, vilket ska-
pade ett opinionsmissigt stod for en
ny lagstiftning, vilket i sig 4r motsi-
gelsefullt for titare stider som kriver
mindre av biltransporter behover inte
komma i konflikt med krav pi en for-
battrad miljé. Men trots det visade det
sig snabbt att motsittningarna mel-
lan den nygamla stadstillvixten och

8  Jacobs viktigaste bocker om urban ekonomi &r Jacobs J Economy of Cities (New York 1969) och Cities and the

Wealth of Nations (New York 1984).



Figur 1. Utveckling av bostadsrattspriser i Stockholm 1969-2023.
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lagstiftningen 6kade. Det har under
2000-talet inneburit att de legala
konflikterna om utvecklingen av de
urbana rummen okat, vilket lett till
férdrojningar och férdyringar som for-
svarar och hotar hela den utveckling
som inleddes for ungefir ett halvsekel
sedan.

EN STADSTILLVAXT OCH ETT
NYTT LAGSYSTEM: PBL, NRL,
MKB OCH MILJOLAGARNA

Det arbete som till sist avslutades
1987 med att nya Plan och Bygglag
(PBL) med tillhérande Naturresurslag
(NRL) genomférdes hade da pigate
under en mycket lang tid. Startpunk-

16

ten for den nya lagstiftningen fanns
i slutet av sextiotalet, nir 6verhett-
ningen var som starkast och det stra-
tegiska malet var att centralplanera
ckonomin. Dirfér tillsattes en Plan
och Bygglagsutredningen under 1968
som en del i ett mal att skapa en Riks-
plan, som sedan var avsedd att styra
bade byggandet och resurshanteringen
hela vigen ned till den kommunala
nivan. Avsikten var att Riksplanen pi
den kommunala nivan skulle s6nder-
falla i detaljplaner som var en funktion
av den overgripande nationella plane-
ringen.

Arbetet med det nya plansystemet
var dirfor nira samordnat med den



samtidigt inledda uppgiften att skapa
en nationell fysisk resursplanering.
Malet f6r den var att inventera och
planera de nationella tillgingar som
existerade i vid mening. Dirfor inled-
des kommitténs arbete med att tretton
olika specialmyndigheter inventerade
resurser for friluftsliv, kultur, natur,
trafik, kuster med mera. Resultatet av
det arbetet presenterades sedan i den
telefonkatalogliknande utredningen
SOU 1971:75 Hushdllning med mark och
vatten.

Utvecklingen i mitten av 1970-
talet forindrades sedan hela grundfor-
utsdttningarna for den fysiska resurs-
planeringen och arbetet med att skapa
en Riksplan. Avsikten med uppdraget
hade varit att avgéra de mest limpliga
placeringarna av storre industrian-
liggningar, men nir ligkonjunkturen
och strukturomvandlingen intensifie-
rades var det inte lingre aktuellt. En av
de politiker som deltog i utredningar-
betet ssmmanfattade forskjutningen:

Riksplanen ser ut art bli ndgot helt
annat dn vad vi tinkte oss. Ndr den
proklamerades viknade minga med
att den skulle bli en plan for stora
och storande industrianliggningar.

Niir nu andra ronden inventeringar
och diskussioner mellan linsstyrelser
och kommuner dr klar, hittar man
tusentals sma riksintressanta detal-
jer som ska bli foremal for kommunal
planliggning. Hir i Bohuslin har
man gatt igenom alla gamla slott och
kyrkor samt téinkr sig att linsstyrelsen
skulle foreskriva utredning om riks-
planeliggning kring varje objekr i
syfte att bibehdlla kulturminnesmdr-
kena i god miljo.?

I praktiken fick alltsd riksintressepla-
neringen en helt annan betydelse sam-
tidigt med att den svenska byggsektorn
genomgick en lika oviintad forindring.
Under 1960-talets sista ar avregle-
rades marknaderna for sméhus och
bostadsritter, vilket fick dramatiska
effekter. Inom loppet av fem ar £l
produktionen av flerfamiljshus med
dttio procent samtidigt som markna-
den for smahus mer dn fordubblade
(figur 2). Den oerhérda 6kningen av
efterfrigan pa smahus kom dessutom
samtidigt som den stora kommunre-
formen genomfordes dir antalet kom-
muner reducerades frin drygt 8oo till
270. De nya kommunerna stod sedan
vid mitten av 1970-talet i en situation

9 Ake Norling, moderat riksdagspolitiker och landshovding i Géteborgs och Bohus Lan 1980-1989. Citatet fran en

krénika i kronika i Byggnadsindustrin 36 (1974).



dir efterfrigan pd smihus var mycket
stor, samtidigt som man saknade plan-
missiga forutsittningar att hantera
utvecklingen.

De nyskapade  kommunerna
anvinde sedan i nista steg de intres-
sen som definierats i arbetet med SOU
1971:75 for att skapa en zonering av
hur marken i kommunerna i framtiden
skulle anvindas. Under 1970-talets
andra halva ledde det till att det helt
nya planinstrumentet Kommundover-
sikter arbetades fram, i en dialog mel-
lan kommunerna och det 1967 skapade
statliga Planverket (senare ombildat
till Boverket).®

Utvecklingen var av central bety-
delse av flera skil. En nationell niva
kom dirmed in i den kommunala pla-
neringen pi ett sitt som inte tidigare
existerat. Utan att vara formellt lagreg-
lerade blev Kommunéversikterna sty-
rande for den kommunala planeringen
pa ett helt annorlunda sitt an de varit
avsedda nir riksintresseutredningen
utférdes. Det som vixte fram var den
tudelning av planeringssystemet som
sedan genomfordes formellt med
inforandet av den nya PBL och NRL
(Naturresurslagen). Arbetet med att ta
fram en ny Plan- och bygglag pagick
oavbrutet i tjugo ar, parallellt med att

NRL skapades pd ett spontant och
improviserat sitt: nir forskjutningen
i byggsektorn till efterfrigan pa sma-
hus skedde anvindes de schematise-
rade riksintresseskrivningarna for att
zonera kommunerna i olika exploate-
ringszoner. Nir sedan kraven pé storre
miljohinsyn och genomférandet av
Miljokonsekvensbeskrivningar vixte
fram var NRL det ideala lagrummet
for att ge utrymme for sidana institu-
tionella innovationer. Den spontana
utvecklingen ledde dérfér till institu-
tionella forindringar som hade poten-
tialen att centralisera beslutsfattandet
for nybyggande i mycket hog grad.

I den borgerliga regeringens for-
slag till ny bygglag 1979 konstaterade
man att de nya kommunéversikterna
hade borjat anvindas som ett instru-
ment att piverka den nya bebyggelsen.
Samtidigt konstaterade man att Riks-
planeringen hade forskjutits till den
lokala nivan:

Huvuddelen av det arbete som har
bedrivits under planeringsskedet har
utforts av kommunerna. Arbetet har
huvudsakligen bestdtt i att utarbeta
underlag for stillningstaganden till
den framtida markanvindningen
och till fragor om hur fortsast plan-

10 Se Chakee A Kommunal planering i omvandling 1947-1987 (Ume& 1989), kapitel 3 och 4.
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Figur 2. Utvecklingen av bostadsproduktion

i smahus och flerfalijshus 1965-1980
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laggning och tillstandsgivning for
bebyggelse bir ske ... Arbetet har med-
fort att alla landets kommuner nu har
en heltdckande redovisning av hur
kommunen i stora drag ser pa mark-
anvindnings- och bebyggelsefragor i
kommunens olika delar.”

Kommunoversikterna fick alltsd under
sjuttiotalet en betydelse som inte tidi-
gare existerat i planvisendet. Oversik-
terna var schematiska och i hog grad
inriktade pa att 16sa problemet om var
framfér allt den nya villabebyggelsen

skulle hamna. Kommunerna utveck-
lade en sorts “lagermodell” fér var
bostider efterhand skulle placeras.”
Det fungerade vil nir bostadspriserna
avgjordes av de stora subventionerna
som da existerade. Men det innebar
ocksd att den overgripande plane-
ringen i hog grad blev negativt formu-
lerad, och inte tog sin utgingspunkt i
var efterfrigetrycket var starkast eller
hur prisbildningen utvecklats. Avvig-
ningar mellan olika intressen blev
dirfér schematiska och subjektiva.
Behandlingen av jordbrukets intres-

11 Proposition 1978/79:213, med redovisning av planeringsskedet i den fysiska riksplaneringen, s 7.

12 Khakee A (1989) s 29



sen ir typisk, och de svagheter som
beskrevs i en proposition 1976 ir mer
in fyrtio ar senare bestiende:

Totalt ca 230 kommuner tar upp
fragor med anknytning till jord-
bruket.
[oftast] i generella uttalanden om

Behandlingen — utmynnar

att héansyn skall tas till jordbrukets
intressen i planeringen. 1 program-
men tas diskilliga konflikter mellan
jordbruket och andra samhdllsintres-
sen upp. Redovisningen dr dock inte
enhetlig. Endast vissa kommuner
avgrinsar konfliktomrdden pa karta.
Den dominerande typen av konflikter
vor  forhdllander till  tatorternas
I kommuner

utbyggnad. .. som

behiver ta  jordbruksmark  for
tarortsutbyggnad dnskar man ofta fi
en fordjupad avkastningsgradering

utford kring tatorterna.s

Den schematiska beskrivningen av
jordbrukets intressen dr typisk for
Kommunoéversikterna och har sedan
fortsatt att vara ett karaktéristiske drag
i de oversiktsplaner som ersatte dem
efter den nya lagstiftningens inférande
1987. Den generaliserande behand-
lingen har dessutom blivit ménster-

bildande fér samtliga de intressen som
analyseras. Bland dessa intressen finns
kulturhistoriska, friluftslivet, naturen,
infrastruktur med mera. Oversikts-
planerna diskuterar i stort sett alltid
att dessa konflikter finns, men alltid
i schematiska termer. Resultatet har
sedan blivit krav pé férdjupade under-
sokningar nir konkret detaljplanering
av enskilda milj6er ska genomféras.
Bristen pa konkretisering av hur
problembilder och potentiella kon-
flikter i samhaillsbyggandet forholl sig
var uppenbar i kommunéversikterna
och svagheten har sedan permanen-
tats i oversiktsplanerna. Det innebar
att instrument har fortsatt att saknas
som analyserar vare sig de demogra-
fiska, sociala eller virdemissiga for-
dndringarna i olika kommunomraden.
Utgangspunkten har i stillet fortsatta
att vara de Riksintressen som hade for-
mulerats under 1960-talets sista ar.
Det
framvixten av kommunoversikterna/

som ocksa karaktiriserade

oversiktsplanerna och var att byg-
skedde

slag. Bostadsproduktionen styrdes av

gandet utan marknadsin-
mycket generésa byggsubventioner,
som ledde till att mark kunde avsittas
for byggandet i en ”lagermodell” som

13 Proposition 1975/76:1, s 19 Regeringens proposition med redovisning av programskedet i den fysiska rikspla-

neringen
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styrdes av kommunala zoneringsreg-
ler. Det innebar ocksa att zoneringarna
i kommunéversikterna kunde fortsitta
att inriktas mot exploatering av storre
smihusomraden i de olika kommu-
nernas ytteromriden, dir konflikterna
mellan olika intressen var sma.

I grunden inriktades planeringen
pa att anliggandet av forortsstadsde-
lar fortsatte, bara med den skillnaden
att punkthusbebyggelsen med flerfa-
miljshus ersattes av smihusomriden.
Det innebar ocksa att utspridningen
enligt fingermetoden fortsatte, samti-
digt som behovet av att aterutveckla
innerstiderna och de limnade infra-
struktur- och industriomridena fort-
satte att vaxa under 198o-talet. Hela
detta problemkomplex blev sedan akut
nir den nya PBL/NRL antogs samti-
digt som omfattande liberaliseringar
genomfordes i bostadsbyggnadsfinan-
sieringen mellan 1987 och 1994.

Nir den nya Plan- och Bygglagen
sedan till sist blev klar att anta i mit-
ten av dttiotalet hade den blivit mycket
mer marknadsorienterad, jimfért med
de tidigare forslagen. Den hade ocksa
blivit inriktad pi att stirka det kom-
munala initiativet och styrningen av
planeringen.** Darfor var det betydel-
sefullt att arbetet med att ta fram kom-

munoversikterna hade genomférts pa
kommunal nivd. Det hade visserligen
varit emot de intentioner som existerat
nir den fysiska riksplaneringen etable-
rades, men hade dnd3 visat sig vara en
effektiv och vilfungerande l6sning pé
de problem som fanns under resten av
sjuttio och attiotalen. Men det gjorde
pa inget sitt det potentiella problem-
komplexet om hur kommunala och
nationella intressen skulle samordnas
mindre. Kommundversikterna hade
fungerat som praktiska l6sningar i ett
visst lige, men hur de nationella riks-
intressena pé lingre sikt skulle bli sty-
rande f6r den kommunala planeringen
pa sike fanns det inget tydligt svar pa.
Frigan om hur bindningarna skulle
se ut blev akuta nir den nya Plan och
Bygglagen skulle samordnas med den
nationella resursplaneringen (NRL).
Kritikens huvudinriktning var att
den kommunala sjilvstyrelsen skulle
undergrivas, och att den enskilda
dganderitten forsvagas, nir de kom-
munala detaljplanerna skulle under-
ordnas en nationell tolkning genom
Naturresurslagen. Redan vid mitten
av 198o-talet stod det ocksd klart for
ett flertal remissinstanser att de snabbt
formulerade  Riksintresseskrivning-
arna som gjorts 1969-1970 var vida

14 Se PBL Erfarenhetsrapport Djupstudie av tjugo kommuner (Stockholm 1992) s 1.



och tolkningsbara, vilket pi ett tyd-
ligt sitt riskerade att undergriva bade
dganderitten och rittssikerheten.

Den allra tyngsta kritiken kom fran
Lagradet:

Avvigningsreglerna stort

ger
utrymme for skonsmdssiga bedim-
ningar. Foretride skall ges dt *sadan
anvindning som medfor en fran all-
mdn synpunkt god hushdllning’ och
det skyddsvirda intresser skall ’sa
langt maojligt skyddas mot dtgirder
som kan pdtagligt skada intresset. De
skyddsvirda intressena anges stun-
dom med begagnande av begrepp och
termer som inte dr entydiga, sdsom
‘natur- eller kulturmiljon’ ... man
bor [kunna] stilla det kravet att de
som berirs av lagen skall av lagtexten
kunna bilda sig en nagorlunda siker
uppfattning om lagens innehdll och
dess réttsverkningar. For den enskilde
har lagen betydelse med avseende pa
hans mojligheter att anvinda sina
Med

hénsyn till dessa och andra rittsverk-

mark- och vattenomriden. ..

ningar kan en alltfor stor spinning
mellan lagtext och motiv inte godtas.
Enligt Lagridets mening balanse-

rar forslaget pa grinsen for vad som i
detta hinseende dr forenligt med god
lagstiftning.s

Losningen pi den mycket omfattande
kritiken blev att ligga riksintressena i
den fyra sidor linga Naturresurslagen
(NRL) men utan absoluta bindningar
mellan NRL och PBL. Man fick alltsd
en overordnad nationell lagstiftning
som inte var formellt bindande for
kommunerna, men som indi skulle
formuleras i 6versiktsplanerna. Kon-
struktionen var motsigelsefull och det
paverkade ocksi de slutliga skrivning-
arna. Dir betonades att den oversikt-
liga planeringen ska vara effektiv, 6ver-
skadlig, flexibel och dessutom vigle-
dande for detaljplanerna - men utan
att vara tvingande. Skrivningarna som
till sist blev grunden for lagstiftningen
ir sa tydliga med att man var medve-
ten om problematiken att de ir virda
att dterges:'S

PBL-utredningen foreslar atr de
olika planformerna skall vara knutna
till varandra pd sd st att de dversikt-
liga planerna skall tjina till ledning
for de mera detaljerade. Flera remiss-

15  Citerat i Proposition 1985:86:3 med forslag till lag om hushéllning med naturresurser m.m, sid 22. (Stockholm

1986).

16  Proposition 1985/86:1 Forslag till ny plan- och bygglag, s 71 och 122. Se dven Andreaz Strémgren "Samord-

ning, hyfs och reda” (Uppsala 2007), kapitel 5 och é.

22



instanser har patalat denna bunden-
het som oldmplig och hévdat att den
leder till ett stelt och omstindligt sys-
tem... Jag anser att det finns fog for
kritiken. Plansystemer mdste bide ha
framdtsyftande offensiva inslag och
snabbt [kunna] behandla uppkom-
mande nya situationer... Plansyste-
met mdste i denna situation fungera
som hjdlpmedel och inte som ett svdr-
forcerat hinder. Jag anser dérfor att
dvervigande skdl talar for att nagra
tvingande bindningar mellan pla-
nerna inte bir finnas.

Genom det valda namnet betonas den
dversiktliga karakidren [och] effekti-
viteten krdver att dversikilig plane-
ring inte tyngs med detaljer. Oversikt-
lig plan bor inte ges rittsverkan mot
enskild. Ddr rittsverkan anses bora
komma till stind, bor kommunen
anta en detaljplan.”?

Lagstiftaren betonade ocksd sam-
bandet mellan lagstiftningen och den
vixande samhills- och miljédebatten.
Men det var ocksd tydligt hur stort
definitionsproblemen var dven om det
som kunde betecknas som sjilvklara
begrepp. Att ta hinsyn till hushall-

17~ SOU 1979:65 Ny plan- och bygglag, s 200
18  SOU 1979:65 Ny Plan- och bygglag, sid 210

ningsintressen ar lika svirdefinierat si
linge man inte tydligt tar hiansyn till
begreppet alternativkostnad - alltsd
vilken framtida nytta de anvinda
resurserna ir avsedda att ge jimfort
med att inte anvinda dem. I tillvixtsi-
tuationer blir den avvigningen oftast
omojlig efter som den framtida nyttan
i innovationsprocesser dr omojlig att
forutse och kalkylera.

Den snabba tekniska utvecklingen
[har medfort] svarigheter [ndr]...
Miljo- och naturresursdebatten har
redan satt spar i lagstifiningen pa
skilda omrdiden. Ocksé i PBL bor
hushdllningsintressena beaktas. Det
finns emellertid ingen klar definition
av vad begrepper ekologi skall anses
innebirai prakiiken.’

Dessutom var lagstiftaren vil medve-
ten om de problem de snabbt skrivna
riksintressena fran 1969-1970 skapade
i kommunernas praktiska arbete. Sir-
skilt framholls bristerna vad gillde
friluftslivet och kulturmiljovéirden,
dir mycket stora omriden som ofta
innefattade halva kommunytorna bli-
vit formulerade som riksintressen. Dér

menade lagstiftaren att skrivningarna
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istillet skulle ses som en “erinran” om
omridenas betydelse. Vad ordet “erin-

” innebar definierades diremot

ran
inte. Lagstiftaren var ocksd tydliga
med att vidstrickta skyddszoner kring
sddana objekt absolut inte skulle till-
limpas.*

Motsittningarna och bristen pa
verkliga l6sningar i lagstiftningen var
si uppenbara att en ledande professor i
juridik ssmmanfattade svagheterna pé

ett kirnfullt sitt:

NRL dir en mycket besvirlig lag. I
forhdllande il dess tillmdtta bety-
delse dr den kanske landets simst
konstruerade. De mest elementira
funktionerna hos en lag har man
missat. Sdlunda saknas det bemyn-
digande som behivs for att centrala
myndigheters utpekande av bestimda
omrdden som ’riksintresse’ ska ha
rattsverkan. Inte ens fragan om hury-
vida det dr lagens krav som galler,
eller forst de krav som ndgon myndig-
het sedan stiller, har lagskrivarna
tinkt igenom. En annan friga dr
huruvida det dr rimligt att uppehdilla
sig vid lagens olika felkonstruktioner
— det kan tyckas som en drift med
en amatorprodukt. En av NRL:s

upphovsmdin (ej jurist) invinde en
gdng mot min kritik av lagen pad et
seminarium att man inte ska ligga
sd mycket juridiska aspekter pg NRL.
Men man inte limna en sidan
lag dt sidan, bara for att en av dess
upphovsmin anser att den inte ska
behandlas som en riktig lag ...

Den omfattande kritiken mot lagstift-
ningen ska dessutom ses mot bakgrun-
den av de mycket stora ambitioner som
fanns med den. I Planverkets handbok
om hur de nya 6versiktsplanerna skulle
utformas och vilka mal som fanns med
dem beskrevs milen sa hir:

Genom NRL ges resurshushdllnings-
fragorna en stor tyngd. Nya typer av
material utover det som behandlar
bebyggelsefragorna behivs darfor som
underlag till dversikisplanen for att
kunna bedoma vad som frin allmén
synpunkt dr en god hushallning. Det
kan gilla forekomst av olika naturty-
per och andra ekologiska forhdllanden
eller olika hushallningsprogram vad
galler grusforsorjning, vatten etc.
NRL betonar ocksi att underlaget
mdste belysa de konkurrensforhdllan-
den som rvdder och de effekter for mot-

19 Proposition 1985/86:3 med férslag till lag om hush&llning med naturresurser m.m., sid 117

20 Staffan Westerlund "PBL, NRL och MKB - Grunderna i miljélagstiftningen”, s 115 (Stockholm
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stdende intressen som pad ldng sikt kan
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bli foljd av olika prioriteringar.

Inférandet av de nya kraven pi Miljo-
konsekvensbeskrivningar (MKB) ska
ses i ljuset av dessa synnerligen ambi-
tidsa mal for en bristfillig lagstift-
ning. Det amerikanska instrumentet
aktualiserades i Sverige forsta gingen
i SOU 1983:56 Naturresursers nyttjande
och hévd, som innehéll en genomgang
av hur MK Ber fungerade i 6vriga vist-
virlden och starkt rekommenderade
att det skulle inférlivas i svensk lag-
stiftning.

Presentationen och  uppliggningen
av beslutsunderlaget dr av stor viks
for an
skall bli ett funktionellt instrument i

konsekvensbeskrivningen

beslutsprocessen. En stor del av arbe-
tet med konsekvensbeskrivningar bor
bestd i bearbetning av informatio-
nen, inte i sjilva datainsamlander.
Myndigheterna maste stilla krav pa
att inkomna handlingar skall vara
dverskddliga, latthegripliga och ej for
omfingsrika... Hur kraven i detta
avseende skall utformas och genom-
drivas dr av storsta vikt bade for ar
halla nere kostnaderna och for att

garantera mojlighet till medborgerlig
insyn.”

Tidsmissigt sammanfoll kraven pi
MKBer med slutfasen av arbetet med
PBL/NRL, vilket ocksd skapade en
limpligt institutionell ram fé6r MKB-
instrumentet. Redan 1987 blev de
obligatoriska for vigprojekt, och med
genomférandet av den férsta heltick-
ande milj6lagstiftningen 1990 utvid-
gades anvindandet av MK Ber till hela
planliggningsforfarandet.

Det fanns tveksamheter till den
generella tillimpningen, inte minst
Landets
kommuner hade ju i hog grad styrt

frain kommunférbundet.

tillimpningen och tolkningen av
olika typer av riksintressen och andra
avvigningar i kommunéversikterna,
och man var uppenbart vil medveten
om att MKBer skulle skapa ett nytt
annorlunda arbetssitt. I sitt remissvar
pekade man pd de problem det skulle
kunna innebira precis i inledningen av
att en ny lagstiftning skulle borja till-
limpas:

Av flera remissvar, bl. a. fran Svenska
kommunforbundet, framgdar ocksd
att manga kommuner redan till-

21 Planverket Boken om 6versiktsplanen (Stockholm 1988).

22 SOU 1983:56 Naturresursers nyttjiande och havd's 398

23 Proposition 1990/91 En god livsmiljo, s 165ff.
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lampar detta arbetssitt. Kommun-
forbundet anser att miljokonsekvens-
beskrivningar mdste betraktas som
ett mycket virdefullt komplement till
dvrigt beslutsunderlag och nyttjas i
en rad olika beslutsfunktioner som et
led i ett mera miljoinriktat besluts-
fattande. Forbundet anser det dock
direke olampligr att i detta dynamiska
utvecklingsskede infora en lag som gor
miljokonsekvensbeskrivningar till ert
obligatorium. Det stir enligt forbun-
det klart att kommunerna dnnu inte
har getts tillvicklig tid for att utveckla
sina dversikisplaner si att planerna
blir de instrument for en god naturre-
surshushdllning och for forebyggande
miljivdrd som de har forutsittningar
att bli. Forbundet stoder déiremot
tanken pd en successiv urveckling av
ett svenskt MK B-system, pa grund-
val av erfarenheter frin et intensi-
frerar planerings-, urvecklings- och
informationsarbete...**

Nir MKB introducerades producera-
des ett flertal handbécker och liknande
material f6r att forklara det nya arbets-
sittet. Bland annat bj6ds Jim Roberts
som hade en absolut ledande roll bland
amerikanska planerare under méinga

decennier o6ver for att hilla en forelas-
ningsserie och leda arbete om svenska
case studies. Hans bidrag Oversattes
ocksd i en bok, som ocksi illustrerar
problemen med bristande alternativ-
kostnadsanalyser i samband med att
MKBer genomfors. Som ett av exem-
plen pi foérdelarna med instrumentet
framholl Roberts att efterfrigan pé
smihus hade tillitits expandera utan
planering i USA efter andra virldskri-
get: ”Pa mark som horde till de bésta
fruktdistrikten “odlades” bara enfa-
miljshus, vart och ett med uppfart och
garage for tva bilar. En f6ljd av detta
var att fruktpriserna skot i hojden nér
odlingarna flyttade till mindre pro-
duktiv mark. Nagra av oss var djupt
oroade over utvecklingen. Men om
hade

funnits i planprocessen hade vi inte

miljokonsekvensbeskrivningar

varit ovetande om vad vi gjorde med
vara jordbruksresurser. Nu vaknade vi
upp och undrade varfor frukten blivit
sd dyr.”*s

klassiskt
malthusiansk och bortsdg fran att

Argumentationen var
avkastning inte ir konstant. Tittar
man tre decennier senare pi hillbar-
heten i analysen ser man att frukt och
gronsaker stigit med 4,3 procent om

24 Se Bostadsutskottets betankande 1990/91:B0U18 Naturresurslagen - miljokonsekvensbeskrivningar m.m.,

samt Proposition 1990/91 En god livsmiljo, s 173-174.
25 Roberts J MKB vad &r det (Karlskrona 1991), sid 25.
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aret i USA sedan 1965, i stort sett i
linje med konsumentpriserna bortsett
frin elektronik. Diremot har sma-
huspriserna sedan dess stigit med 5,2
procent om dret, alltsd visentligt mer
in inflationen vilket gjort egnahem
alle dyrare och mer svarforvirvade for
unga familjer. Den utvecklingen star-
tade dessutom exakt samtidigt som
MKBer boérjade anvindas i USA. Vi
ser en helt parallell utveckling till det i
Sverige. Det visar ocksd hur viktigt det
ir att det gamla argumentet om den
generella beskrivningen av t ex jord-
brukets intressen behover konkretise-
ras och ta hinsyn till att det existerar
alternativkostnader. Annars kommer
MKBer i stort sett alltid att mynna ut
i en argumentation om att bibehélla
status quo.

Problemen i den nya miljolagen lig
dven i férhillandet mellan kommuner
och lansstyrelser. Regeringen tryckte i
de nya lagskrivningarna sirskilt pa den
roll linsstyrelserna nu skulle fi. De
hade redan fatt en nyckelroll fort att
godkinna kommundversikterna/over-
siktsplanerna, och den rollen 6kade nu
ytterligare. I skrivningarna var ett tyd-
ligt drag att linsstyrelserna verord-
nades kommunerna. Att den férskjut-
ningen i rollerna mellan de bida akes-
rerna skulle kunna skapa nya konflike-
linjer berordes i liten grad. Men med

tanke pa de oerhorda oklarheter som
fanns i forhallandet mellan 6versikes-
planer -som behévde godkinnas av
linsstyrelserna- och de tolkningsmoj-
ligheter som riksintressena oundvikli-
gen skulle leda till 4r det snarast mark-
ligt att det motsatsférhillande som var
pa vig att etableras mellan kommuner
och linsstyrelser inte behandlades pé
ett systematiskt sitt. Sett frin det for-
hallandet var det ocksd oundvikligt att
krav pa fler MKBer och andra utred-
ningar skulle bli en del av systemet.
Inte minst passar utredningarna in i
ett klassiskt planekonomiskt problem,
dir ansvarsundvikande -dir det vikti-
gaste byrakratiska draget blir att inte
gora nagot formellt fel- ar ett sjilvklart
drag:

Regeringen  betonar  linsstyrelsens
viktiga voll i den fysiska planeringen.
Kommunen skall samrida med lins-
styrelsen nér forslag till Gversikisplan
och detaljplan upprittas och linssty-
relsen skall ge vad och ta till vara sta-
tens intresse. Lansstyrelserna har sak-
kunskap pa savil planomridet som
miljdomrider samtidigt som de har
kunskap om regionala och dven vissa

lokala forhdllanden.

En kommuns beslur om detaljplan
eller omrddesbestimmelser kan over-
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klagas genom forvaliningsbesvar till
linsstyrelsen och linsstyrelsen skall
dverprova ett beslur om detaljplan
eller omridesbestimmelser i vissa
fall. Overprivning skall ske bl. a. nér
besluter kan befaras innebdra atr et
riksintresse enligt NR L inte tillgodo-
ses eller art en bebyggelse blir oldmplig
med hansyn till de boendes och dvrigas
hdlsa eller till behovet av skydd mot
olyckshéndelser.*

Med dessa forindringar hade miljo-
lagstiftningen och villkoren f6r hela
byggsektorn forindrats i grunden
inom loppet av tre-fyra ar. NRL inne-
bar med det att helt nya hinsyn till
vagt definierade riksintressen behovde
tas for all planering i kommunerna,
och genomforandet av MKB-krav for-
starkte det kravet. Hur genomgripande
den forindringen var forutsigs inte
av nagon. Det drojde dessutom rela-
tive lang tid till den totala effekten av
lagstiftningen blev synlig. Genomfor-
andet av NRL och kraven pA MKBer
sammanfoll med den kraftigaste lag-
konjunktur som Sverige genomgatt pi
minst sex decennier. Allra starkast var
nedgingen i byggsektorn, dir produk-
tionen f6ll med mer 4n 8o procent vil-
ket innebar att den nya lagstiftningen

26 Ibid.
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i mycket liten grad behévde provas
under 199o-talet.

Bakgrunden till det var att det var
att det 4ren 1993-94 genomfordes
reformer som férindrade grundvillko-
ren for nybyggnadet av bostider, nir
de omfattande byggsubventionernas
avskaffades. I den utredning som lag
bakom avsubventioneringen var dven
ambitionen till att avreglera sektorn
tydlig. I bade 1992:24 och 1992:47
Avreglerad bostadsmarknad del 1 och 2
till lingtgiende avregleringar inte
bara av subventioner utan ocksa i det
regelverk som omgav branschen. Men
eftersom bidde Naturresurslagen och
kraven pd MKB utredningar var helt
nya var effekterna av dessa omojliga att
bedoma vidden av. Hela det nya lagsys-
temet kunde egentligen bara utvecklas
nér det vil borjade tillimpas, vilket pa
allvar skulle ske under 2000-talets for-
sta decennier.

Men trots det belyste redan den
utredningen den problembild som var
pa vig att etableras redan i borjan av
1990o-talet. En djupstudie av hur den
nya PBL tillsammans med NRL fung-
erade hade genomférts i tjugo kom-
muner, och resultaten pekade mot att
tydliga och 6kande konflikter holl pa
att visa sig. Det nya Oversiktsplanin-



strumentet anvindes restriktivt och
detaljplanernas storlek minskade pa
ett tydligt sitt. Hela den kritik som
fanns med redani SOU 1992:47 skulle
sedan dterupprepas i oavbrutet under
de decennier som {6ljt sedan dess:
Oversiktsplanerna anger
onskemal om mdnga restriktioner.
till
lovbefrielser
fa.
utnyttjats i mycket liten omfattning.
ofta

sma och det blir allr svirare att ha

littnader  eller
forhdllandevis
har

Forslag
ar
Omrddesbestiammelser
Detaljplanerna  dr mycket
dverblick dver bebyggelseutvecklingen.
Detaljplaneringen kan sigas ha blivit
en slags bygglovsprovning av mer
komplexa fordndringar. Den ger inte
lingre besked om en utformning av
hela bebyggelsemiljoer. Planerna ar
ofta mycket reglerande och detalje-
rade, vilket bl.a. leder till problem
med avvikelser vid genomforander.
De forenklingar som PBL syftar till
har ej utnyttjats i avsedd omfatt-
ning...”

...Samtidigt konstateras det att sam-

rddet i det ndrmaste saknar betydelse
for planutformningen och att dver-

27 SOU 1992:47, Avreglerad bostadsmarknad, sid 84-85

klagandefrekvensen inte minskat,
aven om forhdllandena varierar frin
kommun till kommun. Reglerna sam-
vdd har alltsd om enligt utredningens
uppfattning kommit att bli alltfor
omfattande for de mycker begrinsade
beslut som detaljplaneringen i verk-
ligheten oftast innebdr.*®

Alla de tendenser som under de
senaste tva-tre decennierna kritise-
rats i lagstiftningen var alltsd synliga
redan i dess absoluta inledningsskede.
Detaljplanerna var p vig att krympas,
samtidigt som den oklart utformade
lagstiftningen kring 6versiktsplaner
gjorde att dessa blev mer restriktiva in
de varit avsedda att vara. De krympta
planerna -fenomenet fick senare nam-
net frimirksplanering- gjorde att effek-
ten pi storre omriden blev otydlig.
Sérskilt attraktiva omraden riskerade
darfor ocksa att drabbas av forstirkta
tringselproblem, samtidigt som min-
dre attraktiva omraden inte dgnades
den uppmirksamhet som hade varit
nodvindig for att utveckla dem. Det
innebar att den nya plan och byggla-
gen inte 18ste nigra verkliga problem.
Tvirtom skapade den nya bade genom
attriskera att forstirka tendenserna till

28 ibid s 91. Se dven PBL Erfarenhetsrapport Djupstudie av tjugo kommuner (Stockholm 1992)
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segregation och leda till mer utdragna
overklagandeprocesser.

Men de riskerna dgnades inte upp-
mirksamhet i samband med refor-
merna i borjan av 199o-talet. Det
som byggdes in i lagsystemet var en
paradox, dir starkare regleringar med
oklara tillimpningar skapades sam-
tidigt som branschen liberaliserades
genom avsubventioneringen och gick
in i en kraftig omstrukturering i och
med den o6kade urbaniseringen. Lika
sjilvklart var att de storsta konfliktzo-
nerna mellan det nya lagsystemet och
den marknadsorienterade bostadssek-
torn skulle visa sig i de allra storsta sti-
derna. Det gillde bide for bostiderna
och for utvecklingen av infrastruktu-
ren.

KRITIKEN

Som vi sett fanns det mycket tidigt en
medvetenhet om lagsystemets brister,
men det drojde dndi fram till 2010-
talet innan ett mer systematiskt ifriga-
sittande av lagstiftningen artikulera-
des. Det ledde sedan till att regeringen
lit Riksrevisionsverket granska hur
lagstiftningen hade fungerat i prak-
tiken under de forsta tjugofem aren.
Kritiken som sedan formulerades i den
granskningsrapporten var forédande:

30

Riksrevisionen [visar] ait statens
hantering av riksintressen hindrar
och forsvdrar for kommunerna att
planera for bostider. Det dr framfor
allt riksintressena for kulturmiljo-
vard, kommunikationer och natur-
vird som  hindrar bostadsplaner.
Linsstyrelserna... ger inte kommu-
nerna tydliga underlag om var och
hur de far bygga bostider i anslut-
ning till riksintressen... En anled-
ning till att lansstyrelserna inte ger
kommunerna tydliga besked dr att
underlagen om riksintressena ofta dr
bristfilliga och inaktuella. Boverket
ansvarar for att samordna de statliga
myndigheternas arbete med under-
lag om riksintressen, men har inte
gjort det. Boverket har inte heller
gett linsstyrelserna den vigledning
de behiover. Majoriteten av kom-
munerna med bostadsbrist anser att
riksintresseunderlagen  frin  Lins-
styrelsen inte dr ett anvindbart stod
i planprocessen. Underlagen bedims i
stor utstriickning vara inaktuella och
riksintressebeskrivningarna otydliga.
Knappt  hdlften av lansstyrelserna
upplever att de inte har resurser for
att aktualisera, tydliggora och preci-
sera riks intresseunderlagen. Lins-
styrelserna invéinder ofta mot kom-
munernas hantering av riksintressen
i gversikisplanerna. En stor andel av



kommunerna anser att linsstyrelser-
nas bedomning av pataglig skada dr
oforutsigbar... Lansstyrelsernas han-
tering av riksintresseunderlagen och
processen att bedoma pdtaglig skada
tenderar att forlinga, fordyra och for-
svdra byggandet av bostider>

Som ett resultat av den omfattande
kritiken frin Riksrevisionen tillsat-
tes 2013 en utredning med uppdraget
att gora en dversyn av lagstiftningen.
Uppdraget var att ”foresla sidana ind-
ringar som ger ett system for hushill-
ning med mark- och vattenomraden
och sirskilt omriden av riksintresse,
som dr indamélsenligt, anpassbart
over tiden, fokuserat pi visentliga
och aktuella behov och som inte leder
till onddiga inskrinkningar i anvind-
ningen av mark- och vattenomraden
eller fér planeringen av hur omra-
dena ska anvindas. Systemet ska vara
riattssikert, enkelt, 6verskidligt och
begripligt samt underlitta en enhetlig
tillimpning i hela landet.”s

Efter tva ar fiardigstilldes ocksé
SOU 2015:99 Planering och beslut
fér en hallbar utveckling. Svarighe-
terna med att reformera systemet blev

dirmed dnnu tydligare. Utredningen
misslyckades med att skapa klarhet i
vare sig begreppet riksintresse eller
definitionen av det. I stillet hinskots
definitionsproblemet av riksintres-
sena till ett fortsatt arbete, vilket var
den l6sning som foreslogs redan 1986.
Utredningen féreslog dessutom att
det som kallas ”allménna intressena”
skulle definieras om till ”visentliga
allminna intressen” samtidigt som
den foreslog ytterligare flera omriden
skulle forklaras vara sidana ”visent-
liga allminna intressen”.

Ett flertal remissinstanser kriti-
serade dessa foreslagna férindringar
som ju riskerade gora planeringssys-
temet dnnu mer svirhanterligt och
trogarbetat in det redan var. Sveriges
kommuner och landsting - som var
den allra tyngsta remissinstansen i fri-
gan - horde ocksa till de absolut tydli-
gast i kritiken:”[Det utvidgade syste-
met med visentliga allminna intres-
sen] kommer att medféra en stor risk
att besluts- och tillimpningsproces-
ser i systemet blir ineffektivt och mer
komplicerat 4n i dag. Det kommer...
att medfora ett regelverk som ir tvirt

29 Riksrevisionen 2013:21 Statens hantering av riksintressen- ett hinder for bostadsbyggande (Stockholm 2013) s

52.

30 For uppdragets utformning, se SOU 2015:99 Planering och beslut for en hallbar utveckling, sid 35.



emot utredningsuppdraget att fortyd-
liga och férenkla systemet”.3*

I'ljuset av den hirda remisskritiken
skedde inga forindringar, och i stillet
blev riksintressesystemet kvar i samma
forma som tidigare. Den bista sam-
manfattningen och av dagens situa-
tion finns dirfoér I Boverkets rapport
frin 2020 Oversyn kriterier av riks-
intressen. Det 4r en sammanfattning
som pekar pa samma osikerheter som

existerat sedan 1985 och som dirfor
pekar pa ete fortsatt behov av utred-
ningar mellan berérda myndigheter.
Rakt genom alla de utredningar som
gjorts dr det dirfor tydligt att alla de
brister i tillimpningen av lagsyste-
met som var tydliga redan i bérjan
av 199o-talet inte bara kvarstir utan
ocksa lever vidare i ett kraftigt forvir-
rat skick fram till i dag.

31 Sveriges kommuner och Landsting Yttrande dver SOU 2015:99, s 3.
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STOCKHOLM/STRUKTUROMVANDLINGEN

Orsaken till att konflikterna med den
nya planlagstiftningen vixte var att
den reformvig som karaktiriserade
svensk ekonomisk politik i borjan
1990-talet utléste en uppdimd struk-
turomvandling. En primir effeke av
det var att urbaniseringen bade till-
tog och forindrades till sin karaktir.
Det har fran och med 2010-talet att
visat sig att lagstiftningen kommit att
utgora ett vixande hinder f6r det som
inledningsvis var en mycket stark och
lovande utveckling. Den uppbroms-
ning i urbaniseringen som skett sedan
dess har ett tydligt samband med de
systematiska utvecklingshinder som
skapats av en ologisk och slumpmissig
lagstiftning.

Reformerna bestod i att bransch-
stod fasades ut, att kapital- och valu-
tamarknaderna avreglerades och att
en stram finanspolitik sedan gjorde
att devalveringscykeln brots samtidige
som EU intridet innebar att synlig
och dold protektionism eliminerades.
Bostadspolitikens reformering var en
del av den omfattande férandringsva-
gen, som kom att innebira en markant
uppsnabbning av den industriella och
regionala omstruktureringen.

I allt 6vervigande del var det stor-
stadsregionerna som vixte (figur 3).
Dir o6kade ocksd trycket pAd nypro-
duktion, men den storsta delen av
den nya efterfrigan riktades mot det
ildre bestandet, dir en kraftfull 6ver-
gang till bostadsritter genomférdes.
Den 6vergangen leddes av att privata
virdar silde bestind, och i Stockholm
folijde dven allmidnnyttan efter frin
och med slutet av 1990-talet. Nypro-
duktionstrycket fanns alltsd i den inre
delarna av stiderna, men iven i den
inre ringen av smihusomriden var
dterhimtningen under dren kring mil-
lennieskiftet tydlig (figur 4).

Utvecklingen byggde pi att den
normala marknadsekonomiska meka-
nismen slog igenom i bostadssektorn
pa ett sitt som den inte haft mojlig-
het att gora sedan hyresregleringen
1942. Det innebar att attraktiviteten
i olika ligen till sist igenom med full
kraft. Eftersom det var ett halvt sekel
sedan det senast fanns det ingen moj-
lighet att férutse effekterna av den
utvecklingen. I den regionala utveck-
lingsplanen foér Stockholmsregionen
RUFS 2001 gjordes till exempel en
prognos for regionens tillvixt fram
till 2030. I prognosen underskattade

&



Figur 3. Befolkningsutveckling i Stockholm och Gdteborg

i forhallande till Rlket 1995-2010
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man hela storstadsregionens tillvixt
med 300 o000 personer, men felbedom-
ningen var 6verligset starkast i de helt
centrala delarna av regionen. Detinne-
bar att felbedomningen i Stockholm,
Solna, Sundbyberg och Nacka blev
cirka 200 000 peroner. Det innebar att
den stadstillvixt som sedan karaktiri-
serade det inre stadsomradet frin och
med den andra halvan av 199o-talet
och in pi 2000-talet var helt oforut-
sedd.

De forsta planerna som genomfor-
des under 199o-talet var ocksa relativt
smaskaliga. Rent praktiskt innebar de

32 RUFS 2001, sid. 108.
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att nya projektledda byggféretag som
sokte efter limpliga objekt introduce-
rades pd marknaden. Den inlednings-
vis ledande aktoren blev JM, som
utvecklades till en typisk nischaktor
som ir typiska for nyskapade markna-
der. Men flera andra innovativa akeo-
rer skapades i den nya marknaden.
Man kan ocksi se hur just de sedan fick
mycket stora problem pi grund av lag-
stiftningen. Flertalet av dem har idag
forsvunnit, vilket tydligt pekar pi att
lagstiftningen och de fordrojningar
den skapat bidragit till att bide minska
konkurrensen och innovationstempot.



Figur 4. Bostadsproduktion i Stockholm och
Goteborg 1995-2005. Nyproduktion per 1000 invanare.
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LIBERALISERINGARNA
OCH POLITIKENS
FORANDRADE ROLL

Flera av de projekt som de senaste
decennierna utvecklats till utdragna
pagidende planmissiga surdegar har
sitt ursprung i de trafikuppgorelser
som genomfordes i bérjan av 1990-
talet. I Stockholm gick den stora tra-
fikplanen under namnet Dennisover-
enskommelsen, i Goteborg kallades
uppgorelsen  Adelsohndverenskom-
melsen. Men framfér allt dr Gverens-
kommelserna viktiga for att markera
den brytpunkt som lagstiftningen och
samhillsbyggandet nidde i bérjan av
199o-talet.

2000

2001 2002 2003 2004 2005

Stor-Stockholm flerbostadshus = = = Stor-Stockholm smahus

Stor-Géteborg flerbostadshus = = = Stor-Géteborg smahus

Fram till dess var en korporativistisk
och informell beslutsstil vanlig, dir
uppgorelser triffades mellan lokalpo-
litiker, rikspolitiker och foretridare
for intressegrupper for naringslivet.
Exempel finns i Stockholm i hur Norr-
malmsrivningarna genomfordes och i
hur den sa kallade Hérjeléverenskom-
melsen skapade férutsittningar for
utvecklandet av regionens trafiksitua-
tion under samma period. I bida fallen
triffades uppgorelser med foretridare
fran lokal och nationell politik tillsam-
mans med niringslivet. Uppgorelser-
nas mojliggjorde verkligen snabba 16s-
ningar pa komplicerade samhillsbygg-
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nadsproblem, men fick efterhand en
vixande kritik for sin slutna karaktir.»

Uppgorelserna var effektiva darfor
att det inte existerade nigon nationell
lagstiftning som bromsade genomfor-
andet. P4 samma vis var medie- och
informationsspridningen  begrinsad
och littkontrollerad. Att bygga péver-
kansgrupper for olika smala intressen
var dyrt och tillgingen till media var
liten. Underigoo-talets sista decen-
nier forindrades den strukturen i
Mediabilden férindrades

nir nya och flera kanaler 6ppnades.

grunden.

Det ledde till bide miljororelsens
framvixt men ocksa att till exempel
grupper av bostadsigare som verkade
for att skydda ”sina” omraden frin
det som bedémdes som en for stark
exploatering. Med aktivare medier
tringde dessa virderingar igenom pa
ett tydligare sitt och blev mer bety-
delsefulla i valrorelserna. Inte minst dr
internets genomslag fran och med mil-
lennieskiftet betydelsefullt eftersom
det drastiskt sinkte kostnaderna for
gruppbyggande och opinionsarbete.
Utvecklingen gick snabbt, och de
ledande politiska kretsarna var dess-
utom ofta positiva till det som pégick.
Den som man uppfattade positiva

delen var att det blev mojligt att direke
kommunicera med viljare med kon-
centrerade intressen och dirmed hoga
incitament att rosta pd ett visst sitt.
Men samtidigt underskattade politi-
kerna i hur hog grad hela utvecklingen
snabbt begrinsade deras eget hand-
lingsutrymme. Utrymmet for poli-
tiska 16ften och foérhandlingar mins-
kade drastiskt nir det skapades en allt-
mer heltickande och samtidigt starkt
tolkningsbar lagstiftning. Under de
senaste tre decennierna har det bade
skapat of6rutsigbara stadsbyggnads-
processer och mer osynliga politiker,
som har ett formellt ansvar men i verk-
ligheten relativt smi mojligheter att
paverka utvecklingen.

Det som pigick hade paralleller
i samtliga andra vistlinder. Libera-
liseringarna av  kreditmarknaderna
och den strukturella omstillningen
av ekonomierna frin industri mot
serviceorientering innebar bida att
urbaniseringen skot ny fart, samtidigt
som det innebar en decentralisering
av beslutsfattandet om investeringar.
Maktcentrumen blev fler, vilket inne-
bar att politikens roll férindrades.
Det innebar i stillet att juridikens och
byrakratins roll 6kade kraftigt.

33 Anton T Governing Greater Stockholm (Berkely 1976) &r en intressant analys av den praktisk planeringen i

Stockholmsregionen under 1960 och 70-talen.
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DENNIS BLIR EN KATALYSATOR

Dennispaketet var en ambitios sats-
ning pi att genomfoéra omfattande
investeringar i en kombination av
bil- och kollektivtrafiken. Den strate-
giska I6sningen att tillsitta en person
som fungerade som koordinator och
fungerat pa arbetsledare for att antal
kommuner i respektive region, sam-
tidigt som samma person uppeholl
kontakterna med staten som skulle
fungera som finansiir av planerna var
vil beprovad i svensk politik. Under
1960-talet hade statssekreteraren Nils
Horjel fate samma roll nir kollektiv-
trafiken i Stockholmsregionen byggts
ut for att anpassas till det utspridda
byggandet av nya fororter.

I Stockholmsregionen dterstartade
diskussionen om hur infrastrukturen
skulle byggas ut fran mitten av dttio-
talet, nir tillvixten efter sjuttiotalets
linga forsvagning hade tagit ny fart.
Den nya ekonomi som vixte fram var
strukturellt helt annorlunda mot den
som existerat tidigare. Det var nya
arbetsintensiva service- och finans-
tjinster som vixte, samtidigt som
industrin minskade i betydelse i hela
Storstockholm. I hela storstadsom-
ridet minskade antalet industriella
arbetsstillen med 54 procent mellan
1965 och 1985, vilket ger en uppfatt-

ning om behovet av att omstrukturera
sjilva stadsrummet.

Det innebar att stadsomvandlingen
fran och med 198o-talets sista decen-
nier fick helt annorlunda strukturella
drag dn tidigare. Framf6r allt blev den
nya trenden mot fortitning och ater-
exploaterande av ildre industri- och
infrastrukturomriden omedelbart
tydlig. Eftersom omstruktureringen
berorde hela storstadsomradet innebar
det ocksa att de kranskommuner som
under en lang tid vixt som industriella
centrum forlorade sin ildre nirings-
struktur och i stillet beh6vde forstirka
sina band med sjilva stadsregionen.
Forindringstrycket var tydligt i samt-
liga kranskommuner, men det blev i
Nacka som startpunkten {6r trafikupp-
gorelserna initierades. Osterledskon-
sortiet som skapades 1986 var en ny
foreteelse i Sverige, men ocksa en tydlig
indikation pa att helt nya l6sningar pa
samhillsbyggnadsproblem var mojliga
nir kreditmarknaden avreglerades.
Konsortiet, som bestod av foretridare
for Skanska och tre andra f6retag, drev
ett forsok att bygga osterleden, som
var tinkt att binda ihop Nacka med
den norra delen av storstadsregionen.
Det skulle 6ppna kommunen fér ett
mycket storre arbetsomrade, samtidigt
som den okade tillgingligheten ska-
pade mojligheter att utveckla flera av
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P3a Kvarnholmen hade KF lange livsmedelsproduktion i ett hamnorienterat lage utan kontakt med vare
sig Nacka eller Stockholm. Nar mjol' och havregrynsproduktionen efterhand fasades ut under 1980-
och 1990-talet har Nacka efterhand slappt fram planer for uppemot 10 000 boende. Men for att det
isolerade laget skulle oppnas upp och skapa en integration med Nacka centrum var Svindersviksbron

av kritisk betydelse. Trots det stoppades den av Mark- och Miljodomstolen sommaren 1992. Aret
efter slapptes den dock fram av Mark- och Miljééverdomstolen. Nackas kommunalrdd Erik Langby
summerade laget pa ett karnfullt satt: "Kan vi inte bygga den har forbindelsen, kan vi inte ha storstader
i Sverige”.

de overgivna hamn- och industriomra-
den som priglade kommunen. Nacka
det

problem som priglat stoérre svenska

tydliggor samhillsbyggnads-
stadsregioner de senaste decennierna.
Kommunen hade skapats 1966 av en
sammanslagning av Boo, Saltsjobaden
och Nacka, och priglades av en stark
Den
Nacka var en industrialiserad fororts-

fragmentering. ursprungliga
kommun av den typ som borjade vixa
i slutet av 1800-talet, och frin 1960-
talet genomskars den av Virmdéleden,
som delades en i tva grenar ut mot de
ildre kommunerna. Kommunen sak-
nade ett centrum och dessutom ham-
nade niringslivet frin och med sjut-
tiotalet i en stark strukturomvandling.
Behovet av en stadsmissig utveckling

av de ildre industriomridena var dir-
for starkt, samtidigt som kommunens
lige var utvecklingsbart om de olika
delar kunde knytas starkare bade till
varandra och sjilva storstadsomradet.
Osterledskonsortiets utspel ledde
till ate diskussioner startade inom
ramen for regionens normala samar-
betsorgan. Dir fanns det ett stort antal
icke realiserade trafikprojekt som skju-
tits pa framtiden nir den ekonomiska
krisen slog till. Efter Essingeledens fir-
digstillande 1966 hade inga nya leder
byggts, och detsamma gillde efter att
de sista tunnelbanestationerna firdig-
stillts 1975. Behovet av att skapa tvir-
leder och kringfarter var mycket stort
och berérde hela storstadsomradet.3+

34 Oversikter dver Denniséverenskommelsen finns i Isaksson K Framtidens trafiksystem Maktutdvning och
konflikter i Dennispaketets fotspdr (Linkdping 2001) och Malmsten B/Persson M Dennispaketet - (&sningar
och lésningar (Stockholm 2001). Pettersson m fl Demokrati och ledarskap (Stockholm 1996) diskuterar ocksd
trafikpolitiken och korporativistiska l6sningar, se sid 93-99.
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Det generella/strukturella dragen i
utvecklingen ir betydelsefullt. Under
den modernistiska stadsplanerings-
epoken vixte stider och kommu-
ner utdt, i en fingerliknande form.
Niringsmaissigt var de dessutom rela-
tivt autonoma, med stora och domi-
nerande industrier. Nir strukturom-
vandlingen sedan kom innebar det att
banden med regionen behovde stirkas
genom ny infrastrukeur, som var tvir-
giende i stillet f6r de fingermonster
som tidigare varit helt dominerande.
Det innebar att fortitning indt i stil-
let for tillvixt utit blev det viktigaste
monstret. Den fortitningen domine-
rades oftast av det massiva omstruktu-
reringsbehovet i de dldre verksamhets-
omridena.

Nir Dennisoverenskommelse blev
klar 1992 innefattade den i stort sett
alla de delar som saknats i decennier.
Men det var ocksi sjilvklart ate 6ver-
enskommelsen moétte ett betydande
motstind i var och en av delarna,
eftersom den motte lokala intres-
senter som sig problem i delarna. De
juridiska mojligheter som fanns att
térdroja genomforandet kom som en
overraskning for den tidens politiker,
vilket dr naturligt med tanke pé att
exakt

bygglagstiftningen samtidigt

férindrades i flera nya riktningar som
sedan dess gjort samhillsbyggandet sa
komplicerat att vare sig kostnader eller
konstruktionstider lingre dr férutsig-
bara. Hur ovintad den utveckling var
beskrevs 2004 av Per Olof Sahlstrom,
som var en av de mest erfarna cheferna
pa Vigverket och som ledde bygget av
Sodra linken: ”For trafikprojeke till-
kommer en i hogsta grad dominerande
faktor, nimligen politik. I kampen
om den politiska makten kan vad som
helst hinda: projektet stoppas plots-
ligt i manader, ar eller en hel mandat-
period. [...] Helhetssynen pd stads-
utvecklingen priglar dock knappast
den politiska debatten om vigutbygg-
nader. Vart system for tillatlighets-
provning av projekt ger ocksd manga
mojligheter att 6verklaga beslut, vilket
medfor att tiden fram till att detaljpla-
ner och arbetsplaner vunnit laga kraft
manga ganger blir forfirande ling -
f6r Sodra Linken fem ar! Hur ér detta
mojligt?”3 Citatet sitter forindringen
fore och efter nittiotalet i tydligt ljus,
for fem ar skulle i dag anses som en
mycket snabb utredningstid for ett lik-
nande projekt.

Tendensen att skapa mer kompli-
cerade juridiska strukturer var vare sig
planerad eller férutsedd. De nationella

35 Citerad i Engwall M/Soderstrém J Innovationsprojektet Sédra Lanken (Stockholm 2005), sid. 28
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krav som till sist blev en del av lagstift-
ningen 1987 hade vuxit fram pa ett
slumpmaissigt sitt under 1970-talet.
P4 samma sitt var introduktionen av
miljékonsekvensutredningar si ofér-
utsedd att den forst inte ens nimndes
i samband med att Denniséverens-
kommelsen presenterades. Till detta
kom att samma politiker som fattade
beslut om den stora trafikéverenskom-
melsen samtidigt ocksd vidtog steg
for att forvandla en betydande del av
Stockholms och Solnas yta till natio-
nalstadspark, vilket sedan ledde till an
svarare konflikter nir den nya lagstift-
ningen kom i direkt konflikt med de
politiska intentionerna.

Pi samma sitt som Osterledskon-
sortiet hade varit en utlésande fak-
tor for Dennispaketet blev den blev
utbyggnaden av Sveaplans gymna-
sium och planerna pa den si kallade
Japanskrapan den utlésande faktorn
for Nationalstadsparken. Planerna pa
skolutbyggnaden hade startat 1988-89
och blev det forsta gingen en nybygg-
nad i Stockholm kom i konflikt med
de samtidigt lagstiftade riksintressena.
Nir utbyggnaden 4ndi genomférdes
och sedan f6ljdes av att Skanska till-
sammans med japanska intressen pre-
senterade planer for ett 24 vaningar

hogt hotell pé en fore detta bensinsta-
tionstomt vid Norrtull agerade bade
riksantikvarieimbetet och boverket
(som da nyligen ombildats frin det
gamla planverket) under forsommaren
1991 for att riksintressena skulle skyd-
das av bidde Stockholms och Solnas
oversikesplaner. Samtidigt hade Stat-
héllarimbetet och Djurgardsforvalt-
ningen firdigstillt en utredningsrap-
port for att fordjupa underlaget for det
fortsatt dversiktsplaneringsarbetet. En
pataglig del i rapporten dr analysen av
kostnader fér parken: ”Hur mycket
kostar parken [att anldgga]: I princip
ingenting, det ligger ju dir redan med
sitt rika innehall.”s¢

Rapporten bortsag alltsd helt frin
alternativkostnader eller kostnaderna
tér de utdragna planeringstider den
skulle leda till. Orsaken till det fanns i
att den utgick frin ett planekonomiskt
synsitt, dir det fanns en viss mingd
tillvixt att fordela, och att det i framti-
den var glesbygdens tur att fa den:

Planeringen i Stockholm idag sker i
stor utstrdckning av bygg- och fastig-
hetsforetag som via s k forhandlings-
planering med planerare och infly-
telserika politiker pressar fram kom-
mersiella centra i utbyte mot bosti-

36  Waldenstrém H "Ekoparken - sammanh&ngande natur- och kulturpark i storstad” (Stockholm 1991), sid 3



der. Detta ger hela tiden ett hjul som
snurrar allt snabbare och som hela
tiden utarmar gleshygden och ovriga
landet och  samtidigt  dverhettar
Stockholm... Denna planering gor
att regionen alltid kommer att ha
traftkproblem,  bostads-
brist, sociala problem och en dkande
kriminalitet. Det dr dérfor dags art
vinda utvecklingen och fi en region

vdxtvdrk,

och en befolkning i balans. Det giller
att inse att regionen i princip dr far-
digutbyggd och att expansionen bir
ske i andra delar av linet eller lander.
Niir hela innerstan dr asfalterad och
sonderbyggd mdste man dndd soka sig
nagon annanstans, men da till priset
av en vidrig miljo for de som redan
bor hér3

Trots de planekonomiska utgings-
punkterna blev rapporten i hog grad
bildandet av
Nationalstadsparken som sedan fat-

utgingspunkten for

tades av en enhillig riksdag 1994. Att
det blev s beror sannolikt pi att ren
1992-1994 nir besluten fattades sam-
manfoll med den djupaste lagkonjunk-
turen pi sextio ar, vilket gjorde att det
etableringstryck som var sa starkt bara
nigra ir tidigare helt eliminerades.

37 Ibid, s 14.
38  Text fran 4 kapitlet 7 § Miljobalken
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Det gjorde ocksi att ytterligare ett kort
stycke blev tillagt till NRL:

Omrddet Ulriksdal-Haga—Brunns-
viken-Djurgdrden dr en national-
stadspark. Inom en nationalstadspark
far ny bebyggelse och nya anligg-
ningar komma till stind och andra
atgarder vidtas endast om det kan
ske utan intring i parklandskap eller
naturmiljo och utan att det historiska
landskapets natur- och kulturvdrden
i ovrigt skadas.?®

DEN NYA LAGSTIFTNINGEN
OCH DEN VAXANDE

URBANA EKONOMIN

Det som mojliggjorde de vixande
planerna vid Norrtull och upp mot
Frosunda var den utbyggnad av infra-
strukturen som presenterats i Dennis-
paketet, som bide skulle friligga stora
ytor vid Norrtull och férbittra tra-
fikférsorjningen i omridet. I det per-
spektivet var det logiska stadsutveck-
lingsplaner, men i det nya klimat som
skapades av ett vixande miljoengage-
mang och en diffus lagstiftning blev
frigan snarare om de nya mojlighe-
terna skulle anvindas for stadsutveck-



ling eller f6r att bibehalla ett status
quo. Under de senaste tre decennierna
har det ging efter annan stillt frigan
om den framtida utvecklingen pi sin
spets, nir valet stitt mellan att bevara
och utvidga grénomriden och ildre
overgivna fabriker eller att utveckla
nya bostider och arbetsplatser.

Det frigorna har sedan de domine-
rat det svenska stadsbyggandet under
de senaste tre decennierna. Problemet
med lagstiftningen som vixte fram
samtidigt som omstruktureringsbe-
hovet var pd vig att bli akut var att
den inte alls var inriktad pa att skapa
konstruktiva losningar pi stadsbygg-
nadsmissiga problem. Tvirtom var
lagstiftningen slumpmissigt konstru-
erad, och i de resonemang som avgor
hur riksintressena slar mot stadsbygg-
nadsprojekt dr utrymmet {6r att disku-
tera alternativkostnader synnerligen
begrinsat. Dessutom saknas resone-
mang om de dynamiska effekter som
skapas nir en plats omstruktureras for
nya behov, vilket sedan ocksa innebir
att den skapar utrymme f6r nya bran-
scher och ny sysselsittning. P4 det sitt
som riksintressetolkningen kommit
att fungera i praktiken har den blivit
en konserverande kraft som forsvarar
férnyelsen av ekonomin, samtidigt
som den begrinsar utbudet av bosti-

der.

Som vi kommer att se av exemplen ir
slumpmissigheten systematisk. Kom-
muner, linsstyrelser och domstolar nir
oftast fram till helt olika beslut med
samma argumentation och grundma-
terial. Vetskapen om subjektiviteten
och tdjbarheten i de vaga underlagen
gor att forhandlingar om vanings-
antal, indragningar av hus frin olika
kinsliga objekt och si vidare pagir
frin det att planprocesserna inleds,
for att sedan fortsitta under de 10-15
ir som blivit normalt innan spadar
kan sittas i backen. Det innebir sjilv-
klart ocksd att det 4r meningsfullt att
fortsitta 6verklaga, nir detaljplanerna
verkligen 4r klara. Det skapar dven bit-
terhet, eftersom den som i slutinden
forlorar ett mal kommer att leva med
kinslan att han hade ritt, eftersom han
anvinde exakt de argument som fanns
i ndgot yttrande frin linsstyrelse, en
miljékonsekvensbeskrivning eller en
underritt.

Ett stort problem ir att komplexi-
teten i beslutsfattandet 6kat sd mycket
att de politiker som forvintas ha
ansvaret for och leda arbetet med plan-
liggning faktiskt forlorar kontakten
med vilka projekt som verkligen drivs.
Det gor att drenden forsvinner i den
byrakratiska processen, for att sedan
dterkomma i nya former. I manga fall
sker sedan inget heller i samband med
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dterinitieringarna, i stillet fortsitter
de lainga utdragna processerna av icke
beslut i ytterligare flera ar.

Forskjutningen fran o6versike till
detalj innebir ocksé att helheten for-
loras. Méjligheten att driva stora pro-
jekt fastnar i delarna, nir kritiken rik-
tar in sig pa att en eller tvi vaningar
ska kapas eller att utsikten mot nagon
sarskilt viktig plats inte fir skymmas.
Prioriteringen av detaljer beror ocksa
pa att de mest grupper som upplever
sig som mest negativt paverkade av
ett projekt fingar uppmirksamheten
till de mindre delarna. Om politikerna
sedan upplever att de belonats for att
ha stoppat olika projekt genom hoga
lokala siffror i vissa kommundelar for-
stirks den tendensen. Sma lokala par-
tier kan da 4gna sig it taktiske Nim-
byagerande, vilket sedan fragmenterar
politiken i kommunen. Diremot for-
lorar man d helhetsbilden som skulle
kunna gora en positiv utveckling i hela
kommunen moijlig.

NORRA DJURGARDSSTADEN

Norra Djurgardsstaden ir en av manga

planprocesser som blivit mycket
utdragen, i h6ég grad beroende pa tolk-
ningarna av riksintressen och de ytter-

ligare utredningar som sedan f6ljt av

det i samtliga de detaljplaneprocesser
som pagitt i omradet. Planeringen av
det fore detta gasverksomradet med
omnejd inleddes 2000, och det for-
sta programforslaget var klart 2002.
Redan linsstyrelsens yttrande over
det forslaget gjorde det uppenbart
att Stadsbyggnadskontoret behoévde
uppmirksamma bdde riksintressena
Stockholms
nalstadsparken i stor utstrickning i

innerstad och natio-

det fortsatta detaljplanearbetet. Nir
det forsta detaljplanen var klar 2005
menade tjinsteminnen att omfattande
hinsyn till riksintresset redan tagits,
men linsstyrelsens invindningar var
trots det synnerligen omfattande.>
Linsstyrelsen underkinde detalj-
planen pi en mingd punkter och
kravde att hela planforslaget behovde
omarbetas, samt att den redan genom-
forda MKBn behovde forstirkas pa
flera sitt. Linsstyrelsen invinde att
den nya stadsdelen skulle skapa ”...en
massiv stadsmur direkt inpa National-
stadsparken och den lantliga Fiskar-
torpsmiljéon med Karl XT’s fiskestuga”.
Det skulle innebira att Fiskartorpet
och Husarviken ”...utsattes for en stor
paverkan genom att den kraftiga stads-
fronten tillsammans med stérningar
som ljud och ljus fran bebyggelsen blir

39  Exemplet horde till de som uppmarksammades av Riksrevisionsverket (2013), s 48-49.
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ett alltfor dominerande inslag i denna
smaskaliga milj6.” Dessutom menade
linsstyrelsen att ”den storskaliga kvar-
tersstrukturen” hade synnerligen svirt
att forenas med de industrihistoriska
virdena i gasverksomrédet, inte minst
for att ”bibehilla begripliga samman-
hang mellan de olika delarna i gasver-
kets produktionsanliggning...”+

Men det var inte bara byggnaderna
i omridet som skulle paverkas nega-
tivt. Hela landskapet pa Djurgirden
riskerade att férindras pd ett starkt
negativt sitt: ”...vikten av att utforma
omridet med hinsyn till landskapets
struktur [och] bibehilla synliga sam-
band och dalstriken lisbara... bor
fa genomslag i stérre omfattning.”
?Omradena nirmast Nationalstads-
parken i planomradets nordvistra del
borde [dirfor] behandlas som en dver-
gingszon utan exploatering.” Sprid-
ningen av vixter riskerade ocksd att

b

storas: ”...exploateringen gors i en

” ”Den féreslagna

spridningszon....
detaljplanen behover...innehélla redo-
visning till hur spridningskorridorer
kan f6rstirkas”. Man menade ocksa att
staden inte tagit hinsyn till sin egen

landskapsutredning frin 2002 och att

den genomforda MKB:n uppvisade
stora brister.

Av alla dessa skil krivde Linssty-
relsen att planforslaget skulle omar-
betas och att miljokonsekvensbeskriv-
ning behoévde forstirkas pa flera site,
men sirskilt med hiansyn till kultur-
miljoaspekter och riksintressen. Lins-
styrelsens skrivning mynnade ut i ett
egentligen allomfattande krav: ”...en
exploatering intill ett sidant hir kins-
ligt natur- och kulturlandskap beho-
ver foregas av en bred och genomlys-
ande diskussion om olika alternativ att
anvinda och gestalta omrédet...

List som ett maximalansprik fanns
det ett alternativ dir linsstyrelsen
var intresserad av ett nollalternativ.
Men det visentliga i yttrandet var att
exploateringen pd alla tinkbara sitt
skulle minimeras. Underordningen
till den existerande landskapet, indu-
stribyggnaderna och andra existerande
minnesmirken ir det generella temat.
Det innebir i ett fall av den hir typen
att ytterligare utredningar kommer ate
krivas och att tidsitgingen kommer
att forlingas. Exakt hur stora kostna-
der som dras i en process av den hir
typen ir omojligt att berikna, fram-
for allt darfor att alternativkostnaden

40 En sammanfattning av géngen i drendet finns i Utldtande 2009:117 RI (Dnr 302-755/2009) Norra Djurgardssta-
den. Overenskommelse om exploatering inom detaljplanen Norra 1, Norra Djurgdrdsstaden.
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De olika fardigbyggda omradena i Norran Djurgdrdsstaden ar
svdra att beskriva som ndgot annat &n mycket lyckade. Men
alla fordrojningar och neddragna exploateringar har gjort dem
betydligt dyrare an nodvandigt.
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i form av hus som aldrig byggs och
foretag som inte kan skapas inte pi
nigot enkelt site later sig beriknas.
De langa planprocesserna ligger helt
enkelt en déd hand 6ver den kreativa
processen i ekonomisk forindring som
Joseph Schumpeter beskrev, genom att
man fryser det existerande tillstdndet i
minst ett decennium.

Slutsatsen av detta blev att det var
noédvindige att fordela om den nya
bebyggelsen inom omridet. Stads-
byggnadskontoret tog dirfor fram ett
férdjupat program for hela Hjorthagen
till senhdsten 2007. Detta gjordes med
ambitionen att revidera byggnadspro-
grammet for att tillmotesga linsstyrel-
sens och andras invindningar genom
att dra tillbaka bebyggelsen frin
Nationalstadsparken och Husarvikens
innersta del och genomfora en omfor-
delning av exploateringen, fortfarande
med med hinsyn till projektekonomin
i utbyggnaden. Hela forindringen
behovde dessutom goras for ate for-
stirka bide de visuella och ekologiska
sambanden mellan Hjorthagen och
nationalstadsparken.

Linsstyrelsen  var  fortfarande
negativa till den foérdjupade miljs-
sedan

konsekvensbeskrivning som

foljde. Kritiken hade inte férindrats,
man ville fortfarande se alternativa
forslag med ligre och/eller reducerad
bebyggelse: ”i detta kinsliga lige intill
Nationalstadsparken med kulturmil-
joer av riksintresse att alternativa hus-
hojder och alternativa sitt att fordela
bebyggelsen 6ver omridet kunde ha

redovisats.” Samma Adterkommande

? ..svart att

kritik gillde ekologin:
fa overblick 6ver spridningsvigarna
paverkas av planerad bebyggelse..”
negativa konsekvenser genom en upp-
splittring av sirskilt virdefulla bioto-
per och till forsvagade spridningsvi-
gar...”. Med detta konstaterade man
ocksd att en ju mindre bebyggelse,
desto mindre skulle de skador man
menade skulle uppstd bli: ”framgir
det relativt klart att nollalternativet
ir mindre negativt 4n programforsla-
get sett till hur exempelvis planerad
bebyggelse kommer att piverka virde-
kirnor och spridningsvigar.”+

Med den kritiken som bas tog sta-
den fram ytterligare férdjupade milj6-
konsekvensbeskrivningar och genom-
féorde dessutom en barnutredning.
Med det som bas foljde sedan en ny
version av det fordjupade programmet
fér Hjorthagen. tillsammans med en

41  Lansstyrelsens citat frdn samradet 2008 ar citerade fran Naturskyddsforeningens overklagande av detaljpla-

nen 2009, sid. 20.
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firdig detaljplan f6r den vistra delen
av omradet. Den antogs sedan enhil-
ligt av kommunfullmiktige under
senhdsten 2008, men 6verklagades till
linsstyrelse som avslog samtliga 6ver-
klagande i februari 2009. Overklagan-
dena fortsatte da till regeringen, som
avslog 6verklagandet i maj 2010. Tva
organisationer gick da vidare och 6ver-
klagade regeringens beslut till Hogsta
Forvaltningsdomstolen. En av organi-
sationerna yrkade ocksd pa férhands-
avgorande vid EU domstolen. Hogsta
férvaltningsdomstolen avgjorde till
sist drendet i februari 2011 genom att
faststilla regeringens beslut samt dess-
utom avvisa frigan om férhandsav-
gorande pa EU niva, eftersom Stock-
holms detaljplaner inte motiverade
den typen av dtgirder.+

Hela domen ér intressant genom
sin systematiska genomgang av grun-
derna for 6verklagandet. Tva fakeorer
ar tydliga dér: dels att de 6verklagande
icke

behandlar riksintressena som

tolkningsbara lagrum, tillsammans
med den fasta 6vertygelse de har om
att alla de instanser som godkint de
hittillsvarande detaljplanerna  verk-
ligen begatt lagbrott av olika typer.
Dirfor ar ocksa sirskilt Hogsta For-

valtningsdomstolens skrivningar om

hur man bor behandla bebyggelse som
grinsar till ete riksintresse belysande:

Frin nationalstadsparkens ndrom-
rdde kommer bebyggelsen alltid art
vara synlig genom tridriddn. Det dr
ofrankomligt att ett antal sex- och sju-
viningsbyggnader placerade i néra
anslutning till parken pa ett markant
sdtt paverkar synintrycken i den ome-
delbara nirheten. En bedomning av
vad som ska anses innebdra pataglig
skada pa kultwrmiljon i national-
stadsparken kan enligt Higsta for-
valtningsdomstolens  mening  dock
inte enbart wigd ifrin synintrycket
fran en viss plats utan en helhetshe-
domning bor giras varvid parken
mdste ses i sitt sammanhang. Natio-
nalstadsparken dr delvis inspringd
i och grinsar i ovrigt till stora delar
direkr till ett storstadsomride. Detta
innebdr att den pa fleva stillen - inte
minst i anslutning till det nu aktu-
ella omrider - kringgirdas av stads-
bebyggelse av skiftande slag och ocksd
att det inom sjilva parken finns hela
stadsdelar med flerbostadshus. Det
omiride som tas i ansprik utgor som
tidigare redovisats inte heller nagon i
och for sig skyddsvird natur utan har
har tidigare funnits anliggningar,

42 Hogsta forvaltningsdomstolens dom, M3l nr 3663-10, Stockholm den 4 februari 2011, s 8.
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lat vara berydligt ligre dn den kom-
mande bebyggelsen. Det forhdallandet
att ett nytt bostadsomrdde tillkommer
i divekt anslutning till parken kan
- med beaktande av de drgirder som
planeras for att minska det negativa
synintrycket - inte anses medfora att
nationalstadsparkens  kulturvérden
patagligt skadas.$

Det dr ocksd uppenbart hur 6verkla-
gande parter och linsstyrelseyttrande
fungerar som ckokammare. De skil
som linsstyrelsen anfér i sina gransk-
ningsyttranden blir de skil som 6ver-
klagande parter anvinder i sina egna
argument. Nir sedan kommunen och
linsstyrelsen anpassar de olika kraven
for att uppfylla det som i grunden ir
helt subjektiva krav uppfattas det som
oacceptabelt eller lagbrott, vilket kan
leda si lingt som att krav framférs
pa att linsstyrelsen ska frantas sitt
granskningsansvar. Att regeringsbe-
slut overklagas blir darfor logiskt.

GASKLOCKAN

Bedomningarna av kulturvirden och
synintryck hade 4terigen en absolut
huvudroll nir sjilva gasklockorna
skulle planeras. Gasklocka 1 och 2
var sjilvklara att bide bevara och att

anvinda for kulturella och liknande
verksamheter. Gasklocka 3 och 4 var
diremot byggda betydligt senare och
stilkonstruktionerna hade inget otve-
tydigt arkitektoniskt virde. Diremot
var gasklockorna hoga och syntes fran
hela Djurgirdsomridet, vilket inne-
bar att de 6ppnade fér mojligheten ate
bygga ett hogre hus i omradet.

Nir detaljplaneskedet inleddes pa
allvar 2009 fick dirfér Oscar Proper-
ties en markanvisning och méjlighet
att képa tomten. Foretaget ir intres-
sant eftersom det ir ett av de exem-
pel som forekommer pad nya bygg-
féretag som visade sig i Stockholm
efter avsubventioneringen. Det de har
gemensamt 4r att de inledde med min-
dre projekt dir sekelskifteshus som
tidigare byggts om till kontor ater-
utvecklades till bostadsritter, vilket
forenklades av att den gamla anvind-
ningen som bostider mojliggjorde
ett forenklat plantillstind. Oscar gick
sedan over till att leta efter tomter dir
de ildre verksamheterna som biogra-
fer eller bensinstationer upphort for
att utveckla bostadsritter pi sidana
platser. Under édren kring 2010 tog
foretaget ett utvecklingsspring som i
slutinden ledde till att det 202 4 forsat-
tes i konkurs.

43 Hogsta forvaltningsdomstolens dom, Mal nr 3663-10, Stockholm den 4 februari 2011, s 15.

50



Konkursen kan forklaras av Oscars
snabba och optimistiska expansion,
dir man under 2010-talets inledning
gav sig in i ett halvdussin projekt som
var betydligt storre 4in de konverte-
ringar man genomfort tidigare. Men
flera andra av de nya foretag som vixt
fram efter avsubventioneringen 1995
drabbades ocksi av liknande problem,
och de linga utdragna planprocesserna
ir utan tvekan en del av forklaringen.
De orsakade bide direkta kostnader
for foretagen i form av projekterings-
kostnader och uppbundet kapital
som belastades med rintekostnader.
De indirekta kostnaderna var ocksi
hoga, i form av att ledningskapacitet i
foretagen bands i de frusna projekten.
Mycket fi av de nya innovationsdrivna
foretagen frin perioden 1995-2010
finns idag kvar.

Detaljplanen presenterades 2010
och samradet lopte sedan till 2013.
Det synligaste resultatet av den blev
att hojden pé huset sinktes fran 170 till
140 meter, av hinsyn bade till riksin-
tresset men ocksa att den annars skulle
stora den industriella driften pi For-
tum. Detaljplanen faststilldes sedan
av linsstyrelsen, varefter Fortum till-
sammans med flera miljorganisa-
tioner 6verklagade den till Mark och

miljodomstolen. Det utlést en mer dn
ett 4r lang domstolsférhandling som
slutade med att detaljplanen upphiv-
des pa grund av att den hoga hojden
skulle stora riksintresset. Stockholms
stad och Oscar overklagade sedan
det beslutet till Mark och miljoover-
domstolen, som till sist i juni 2016
godkinde detaljplanen, men med en
sinkning av hojden till go meter.+
Efter det dterstod bara rivningen av
Gasklocka 4, som beslutades av stads-
byggnadskontor samma host. Efter att
rivningslovet 6verklagats i tva instan-
ser kunde till sist gasklockan jimnas
med marken hésten 2017. D3 hade
dock Oscars ekonomiska problem bli-
vit storre, samtidigt som riksbanken
skirpt villkoren for lin till bostads-
ritter. Oscar klarade dérfor inte av att
betala kopeskillingen for tomten, vil-
ket gjorde att kommunen tv ir senare
hivde kopet. Under 2020 togs projek-
tet 6ver av OBOS, och efter att nya
ritningar sedan dess tagits fram bor-
jade rintorna under 2023-24 ater att
falla. Bygglovet kunde dirf6r utfirdas i
juni 2025, vilket gor det sannolikt med
en byggstart 2026 och firdigstillande
2028, cirka tjugo ar efter att processen

inleddes.

44 Mark och miljoverdomstolen Dom i mal P 5979-15 20160616






Gasklockan och Angsbotten gér fortfarande ett ledsamt intryck.
Men framemot 2035 kommer det sannolikt bade att finnas en
mycket &g "skyskrapa" och en lika dterhallsam entré till norra
Djurgardsstaden har.




ANGSBOTTEN

Angsbotten, som utgér sjilva entrén
till Norra Djurgirdsstaden, fram-
star idag som ett nirmast obegripligt
oattraktivt sitt. Ett av huvudstadens
potentiellt mest attraktiva omriaden
domineras av rena skripytor och en
tillfillig padelanliggning. Sannolike
kommer det forvildade intrycket att
besta i ungefir ett decennium till, och
orsaken finns sjilvklart i de utdragna
planprocesserna. Omridet har fun-
nits med i programmet fér den nya
stadsdelen sedan arbetet inleddes vid
millennieskiftet och sjilva detaljpla-
neringen inleddes 2009 med mélet att
skapa soo bostider. Samrad genom-
fordes 2013 och det stod dir klart att
det storsta problemet var nirheten till
Virtabanan och planerna pi en uté-
kad trafik dir. Efter att bullerutred-
ningen fordjupats antogs detaljplanen
for omradet i februari 2014. Beslutet
overklagades och upphivdes av Lins-
styrelsen i december 2015. Bade tjins-
teminnen och politikerna var dock
overtygade om att bullerproblemen
kunde losas. En del av 16sningen var
att gora husen blir mer jamnhoga, sa
att de skulle fungera som en skirm
mot tigljuden. Den typen av 16sningar

45  Citerad i DN 20160310 och Ostermalmsnytt 20170509

forklarar forstis ocksa en del av kriti-
ken om ”fyrkantiga lador”.
Stadsbyggnadsridet Roger Mogert
menade att ”Det hir ir ett vildigt
angeliget projekt. Det dr mycket
bostider. Men det dr ocksa ett viktigt
kvarter i den nya stadsdelen eftersom
det blir som en entré [och]... Vi kiin-
ner oss ganska trygga med att vi kan
forklara for linsstyrelsen att vi har
tagit hojd och har pd fotterna i den
nya planen nir vi vil sitter oss ned
Stads-
byggnadskontoret fick dirfor varen

och diskuterar framover”.+

2016 i uppdrag att aterstarta planar-
betet. Efter ett nytt samrad begirdes
ett planeringsbesked av linsstyrelsen
som 2018 kom med ett nytt negativt
besked. Tillsammans med trafikverket
tas sedan en ny bullerutredning fram
som ar klar 2022 och som pekar pa att
man genom en annorlunda utform-
ning av byggnaderna kommer att klara
bullerkraven.+

Viren 2023 inleds dirfér en ny
detaljplaneringsprocess med malet att
producera cirka 400 ligenheter. Den
kommer under hosten 2025 att gi ut
pa samrad, och frin det samrad som
genomfordes 2013 kan man redan nu
sluta sig till att 6verklagandena kom-

46 Startpromemoria for planlaggning av Angsbotten 6, 20231110 Dnr 2023-02072
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Figur 5. Tillskott av ldgenheter genom ombyggnation i Stockholm 1976-2023
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mer att fortsitta i manga ir. Redan
da var invindningarna kring riksin-
tresset, spridningsvigar och hushoj-
der omfattande, men eftersom bullret
stoppade planerna rent formellt inled-
des ju aldrig 6verklagandena till de
bada mark och miljédomstolarna. Det
innebir att en optimistisk prognos for
Angsbotten pekar mot ett faststillande
nigon ging 2028-2030 med byggstart
efter det. Processen har da pagatt i det
Ovre spannet av de 15-20 ar som blivit
det normala.

ALBANO

Det angrinsande Albano omridet fol-
jer ett liknande monster. Planarbetet
inleds hosten 2002, det forsta plan-
programmet sedan klart och under

2000

2004

2008 2012

2016 2020

2007 presenteras fyra arkitektforslag.
Detaljplanearbetet inleds med det som
underlag. Samradd genomfors under
2011 och synpunkter om byggnads-
hojder, spridningsvigar och kulturhis-
toria ir genomgiende teman. Exploa-
teringsgraden sinks, och detaljplanen
justeras. Under december 2012 antas
den av fullmiktige och overklagas
sedan till linsstyrelsen som véren 2013
avvisar 6verklagandet.

Det f6ljs sedan av o6verklagan till
Mark och miljddomstolen som upphi-
ver linsstyrelsens klartecken eftersom
tva bilagor saknats nir det fattats. Det
dterforvisas darfoér till ldnsstyrelsen
som sedan ater godkinner detaljpla-
nen i december 2013. Overklagan fol-
jer dterigen, varefter MOD upphiver
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linsstyrelsens beslut i april 2014. Det
overklagas sedan av kommunen till
Mark och miljéoverdomstolen som
viren 2015 dter faststiller planen med
mindre dndringar.

P4 samma sitt som i andra fall byg-
ger Overklagandena i allt visentligt
pa de invindningar som linsstyrelsen
haft i tidiga skeden och problem som
formulerats i Miljokonsekvensbe-
skrivningarna. Domstolarnas uppgift
blir sedan tolkningar av dessa doku-
ment, som till sjilva sin karaktir byg-
ger pa subjektiva omdémen. Det som
ir patagligt i kommunens hantering
ir att den i samtliga drenden haller
fast vid ekonomin i exploatering-
arna. Medvetenheten om det finns i
alla handlingar p4 kommunens sida,
och den stods sjilvklart ocksa av de
stigande fastighetspriserna i Stock-
holmsregionen.

Aven om man med hjilp av med-
vetenheten om exploateringsekono-
min och de stigande fastighetspri-
serna innebdr att man pi 10-15 &r
lyckas driva genomféra planprocesser
ir utvecklingen olycklig. Tendensen
mot lingre planliggningar begrinsar
utbud och blir en typ av sjilvforstir-
kande skruvliknande rérelse, dir en
expansiv stadsekonomi skapar o6kat

bebyggelsetryck vilket driver fram fler
planprocesser, men dir det begrinsade
kapacitet som finns f6r att genomfora
dessa leder till allt virre plankoer och
férdrojningar. De yttranden och utred-
ningar som sedan genomférs skapar
i sista steget motiveringarna for de
overklaganden som oundvikligen fol-
jer efter att detaljplaner till sist anta-
gits.

En sammanfattning av den pro-
blembild Stadsbyggnadskontoret mott
finns i samriddssammanfattningen
av detaljplanen for Gasverket ostra.
De allra flesta som uttrycker en asikt
vill bevara status quo, medan de som
i framtiden kommer att bo i de nya
ligenheterna av lite forklarliga skal
inte kan skapa nigon egen intres-
segrupp. Dirfor tas bevarande emot
positivt och nybyggande negativt.
Kontoret fir dirfor arbeta vidare med
att uppritthalla ekonomin i forslagen,
samtidigt som de baxas vidare genom
de vanliga instanserna:

Samrdder har rydliggjort de intres-
sekonflikter som finns mellan & ena
sidan att bevara kulturmiljon och
minska paverkan av ny bebyggelse och
d andra sidan att forma ett genomfor-
bart projekt och en miljo som lang-

47 Mark och miljéévrdomstolen, Mal P 5580-14, Dom 20150409
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siktigt kan fungera som ett levande,
lokalt centrum med bade service och
arbetsplatser. Kontoret kan konstatera
att flera remissinstanser dr kritiska
till forslagets omfattande nyexploa-
tering, medan omhdndertagander av
befintliga byggnader dverlag tas vil
emot. En omarbetning av forslager,
med viss justering av byggnadshij-
dernabedoms darfor vara nidvindig.
Samtidigt dr ambitionen att si langt
som mdjligt bibehalla en hog exploa-
teringsgrad. Kontoret bedomer att det
utifrin foreslagna bearbetningar dr
mdjligt att forma ett forslag som med
respekt for gasverksomrddets kvalite-
ter tillfor nya tilligg av hig kvalitet,
till gagn for stadsutvecklingsomridet
som helher.#

TELEFONPLAN ON HOLD

De havererade planliggningsproces-
serna finns 6ver hela Stockholmsom-
ridet, och ett av de mest uppmairk-
sammade har den senaste tiden varit
den utveckling som (inte) skett kring
Telefonplan. Omréadet gick in i en
period av stark strukturomvandling
under 1980- och 199o-talen, vilket
skapade stora mojligheter fér Stock-

holms utveckling, bade vad gillde nya
bostider och verksamheter. Men varen
2025 var rubrikerna i stillet ”Stor-
slagna skyskrapor i sédra Stockholm
krymper ihop”, och i media anvindes
det stora tomma igenvixta buskom-
ridena och parkeringsplatserna kring
T-banestationen som exempel pa hur
misslyckade och utdragna planproces-
ser nu blivit huvudorsaken till stadens
befolkningsmissiga stagnation.*

Omréidet hade utvecklats till ett
centrum for industriverksamhet under
forsta halvan av 1900-talet, dir de tva
viktigaste var Ericssons telefonfabri-
ker och KFs tvittmedelstillverkning.
KF inledde sedan omstruktureringen
nir NordTend lades ned 1988, och
under nittiotalet avvecklade Ericsson
efterhand sina traditionella fabriks-
verksamhet i omradet, for att 2002
till sist flytta hela huvudkontoret till
Kista. Vare sig KF eller Ericsson hade
fastighetsutveckling som kirnverk-
samheter, vilket gjorde att flera nya
bostadsutvecklare i stillet kom in i
omradet under ren kring millennie-
skiftet.

Ser man pa de planer som sedan
tog form framstir utvecklingen som
ett av manga exempel pid en evolu-

48 Samradsredogorelse Detaljplan for del av Norra Djurgdrdsstaden - Gasverket Ostra Dnr 2014-12741 20201029,

sid. 44
49 DN 20250428.
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tionistisk marknadsprocess, dir nya
akeorer bide skapar mojligheter nya
verksamheter och tydliga strukeurella
brott i stadsutvecklingsprocessen med
helt nya utvecklingslinjer. I takt med
att folkékningen i Stockholm vixte
tillsammans med de stigande prisni-
vierna gjorde det nya utvecklingskon-
cept mojliga. Olyckligtvis skulle det
visa sig att plansystemet omdjliggjorde
hela den dynamiken.

Intresset for att utveckla bostider
pa Telefonplan fanns redan ar 2000,
men nir sedan sedan Konstfack under
2004 flytrade till Ericssons gamla kon-
torslokaler stirktes bostadsmarkna-
den i omradet dnnu mer. I samband
med det startades en startplan for
omridet, dir den grundliggande tan-
ken var att skapa en ny sammanhing-
ande stadsmiljo. Telefonplan skulle
bade innehilla nybyggda fastigheter
samtidigt som nagra av industriloka-
lerna omvandlades till bade kontor och
bostider. Genom de nya bostiderna
och 6verdickningen av tunnelbanan
skulle omridet da binda ihop hela det
stora fore detta industrimomradet
med Midsommarkransen. och under
2006 fick den planprocessen sillskap
med ett sensationellt forslag om att
bygga en skyskrapa med 70 vaningar i
nirheten av planomridet.

58

Forslaget kom frin SSM, som var ett
annat av de nya foretag som borjat
verka i Stockholm efter avsubventio-
neringen, och man hade inledningsvis
givit sig in i en specialmarknad som
utkristalliserat sig under 1994-1995.
Marknaden for kontor hade férsva-
gats kraftigt efter fastighetskrisen,
men dterhimtningen pa marknaden
for bostadsritter 6ppnade da i stil-
let mojligheter for att bide bygga om
kontor till bostider och att s6ka efter
ligt virderade fastigheter som kunde
byggas om pa samma sitt. Som foreta-
gets vd konstaterade i en intervju var
marknaden relativt enkel, eftersom
manga hus tidigare hade kontoriserats.
Det innebar att det rickte med for-
enklade planbesked for att starta olika
projekt. Utvecklingen av marknaden
var anmirkningsvird av flera skal.
Tidigare hade alltid ombyggnader lett
till att antalet bostider minskade, men
efter avsubventioneringen vinde den
trenden helt (figur 5). Under ett par
dr i mitten av nittiotalet var tillskot-
tet av ligenheter frin ombyggnader
nistan lika stort som nybyggnationen.
Pitagligt var hur snabbt den typen
av fordndringsprocesser startade och
mognade under dren 1995-2000.
Innerstadsomvandlingen under de
dren gynnades alldeles uppenbart av

att ombildningar och ombyggnader



pagick i en del av bostadssektorn som
inte var detaljreglerad, och dir eventu-
ella nya regleringar tog tid att genom-
fora.s°

SSM var framgingsrika, men kon-
kurrensen om den typen av projekt
okade snabbt. Dessutom fanns det
legala problem vid vissa ombildningar
som drevs av enskilda foéretag. Att ga
vidare till nybyggande var naturligt.
Och genom kop av kom foretaget dir-
for redan 2001 in bland aktorerna pa
Telefonplan. Efter flera lyckade projekt
presenterade man ett Gerth Wingardh
ritat f6rlag om en skyskrapa med 300
ligenheter. I den férsta forslagsom-
gangen uppstod problem av den nor-

mala typen nir en diskussion uppstod
om var hoga hus kunde ”passa in”, vil-
ket gjorde att man bestimde sig for att
avvakta. SSMs vd sammanfattade hur
situationen mer eller mindre automa-
tiskt ledde till att satsningen krympte:
”Det mynnar ut i att vi inte har lust att
driva det, tyvérr. Det dr mycket som
det ska tas hiansyn till, inte minst om
det r rite byggnad pa ritt plats... Det
hade tagit for ling tid och kostat for
mycket pengar att forsoka driva ige-
nom det. PA samma mark bygger vi
istillet andra hus, men det blir inte lika
ménga bostider”. !

50 Dagens Industri 19971217 och Dagens Nyheter 19991027
51  Bengt Casserlow, vd for SSM, citerad i Dagens Industri 20071101 och Aktuella byggen 20080317.
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Efter tjugo ar av planer och utredningar gor parkeringarna
pad de olika delarna av Telefonplan ett synnerligen skrapigt
och odsligt intryck. Med en rimlig planeringsprocess hade det
kunnat bo 3000 personer har idag

o N
2




Efter finanskrisen 2008-2010 tilltog
tillvixten i Stockholmstrakten, och
den vixande efterfrigan och stigande
priserna satte di press pd planpro-
cessen kring Telefonplan, som ju da
redan pagatt i mer in fem ér. Det inne-
bar att planprogrammet behovde rea-
liseras i detaljplaner som sedan skulle
ut pd samrid. En av de forsta for den
intilliggande Telefonfabriken 1 pre-
senterades 2012, och nir den sedan
gick ut pd samrid ett drygt ar senare
antydde det omedelbart vilka problem
som skulle uppsta i den fortsatta pro-
cessen. Synpunkterna var omfattande,
och den viktigaste och tyngsta kritiken
kom fran Linsstyrelsen. Riksintresset
for kulturmiljovirden var som vintat
det storsta problemet. Linsstyrelsen
menade man att ”ldsbarheten” i omra-
det skulle minska, nir olika grinslinjer
brots eller 6verskreds:

Detaljplanen behiver dndras for art
tillgodose riksintresset for kulturmiljo
sd att paraglig skada inte ska uppstd
pa riksintresset. Foreslagen bebyggel-
seutformming riskerar att forsvaga det
kulturhistoriska sambandet och den
fysiska kopplingen mellan fabriksan-
laggningen och L M-staden. Linssty-
relsen krdver att forslaget i hogre grad
utgdr fran omrdadets kvaliteter och de
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vdrden som lyfts fram i riksintressebe-
skrivningen och i dversikisplanen.

Lansstyrelsen anser att forslaget inne-
bér att den tydliga grinsen mellan
L M-stadens bostadsomride och LM
Ericssons produktionsomride luckras
upp genom att bostadsfunktion fors in
iproduktionsomrddet, samt genom at
dagens avgrinsning i form av gronst-
1k lings LM Ericssons vig ersdtts av
stadsgata med tridplantering.

Tillsammans med befintlig tridrad
pd fabrikssidan kommer planteringen
ldsas som en inramming av de nya
bostadskvarteren och inte som en
grans mellan de historiska delarna
av  riksintresset.  Forslager  skulle
innebdra att platsen framfor fabrikens
huvudentré forindras pa ett olyckligt
satt.  Bebyggelsens  accentuerade
utformning och utokning i hijd och
bredd gor att tonvikten forskjuts frin
fabriksbyggnad till den ny bebyggelse
vilket kan innebira pitaglig skada
pa  riksintresset.  Omgestaltning
av  platsbildningen  behiver utgd
fran  riksintressets virden si att
huvudentrén  tll  fabriken dven
fortsattningsvis  uppfattas som en
viktig plats. Forslaget innebdr ocksd
en risk for arr Midsommargdrdens
centrumanliggning som dr en del av



riksintresset bade upplevelsemdssigt
och konkret, forlorar sin betydelse som
stadsdelscentrum.s*

Efter justeringar gick sedan den detalj-
planen vidare, men synpunkternas
principiella del ir det centrala genom
att de si tydligt demonstrerar hur
riksintresset  forsvirar strukturom-
vandlingen i stider. Att den centrala
delen av stadsutvecklingen sedan tre
decennier tillbaka bestar av omstruk-
tureringen och nybyggandet av ildre
fabriks- och infrastrukturomraden gor
att riksintresset oavbrutet aberopas i
snart sagt samtliga omvandlingspro-
cesser. Den praxis som utvecklats inne-
bar ocksa att det som lagstiftaren skrev
1986 om att inte skapa stora siikerhets-
zoner och att vissa riksintressen mer ir
att se som “erinringar” inte efterlevs.
Eftersom detta ir vil kint av de kom-
munala stadsbyggnadskontoret f6rs6-
ker man stindigt att anpassa detaljpla-
neforslagen redan innan de gir ut pa
samrad. Riksintressen blir en broms
som slér till i planeringsprocessen pa
flera olika och oforutsigbara sitt.
Oforutsigbarheten blev samma ar
tydlig dven i de andra pagaende plan-
processerna kring Telefonplan. SSM

hade 2013 dterkommit med sitt sky-
skrapeforslag, men nu med 700 ligen-
heter. Entusiasmen bland politikerna
var den hir gingen si stor att forslaget
gavs hogsta prioritet. Tredimensio-
nell fastighetsbildning hade dessutom
genomforts lagstiftningsmissigt, och
det 6ppnade for en 16sning som skulle
minska de ekonomiska riskerna for
byggherren. Planen var att fastighe-
ten skulle delas i en tredjedel bostads-
ritter, en tredjedel hyresritter och en
tredjedel dganderitter. Tanken var
sedan att dganderitterna skulle kunna
hyras ut frice, for att skapa flexibilitet i
anvindningarna. Den storsta politiska
tveksamheten fanns just i att forslaget
Oppnade for dganderitter, men i ovrigt
var uppslutningen nirmast total.

P4 forsommaren 2014 hade ocksa
detaljplanearbetet for sjilva tunnelba-
neomridet startat. Den linge plane-
rade 6verdickningen skulle nu till sist
genomforas, tillsammans med bygget
av cirka 500 bostider. Kvarteren skulle
variera mellan fyra till sex viningar
tillsammans med ett 20-vdningshus
som var tinke att markera det centrala
trafikliget. Det som dirmed pagick
var tvd processer, som tillsammans

52 Samrddsredogérelse Detaljplan for Telefonfabriken 1 i stadsdelen Midsommarkransen, Dp 2012-18230

20151104, 9
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skulle ge mer dn tusen bostider i de tva
omridena.

Planarbetet som rorde Telefonplan
hade potentiella problem med lanssty-
relsen pa grund av nirheten till Erics-
son omridet, men eftersom Tellus
tower befann sig i den norra delen av
omridet fanns det en mojlighet att sky-
skrapan skulle undgé just det bekym-
ret. Forviningen var dirfor desto
storre nir forsvaret i februari 2015 lade
in sitt veto mot skyskrapan dirfor att
den ”storde kommunikationslinjer”.
Eftersom férsvaret dessutom arbetar
med sekretess behévde man inte heller
tal om hur stérningarna uppkom.s

Kommunen stod dirmed med tvé
besvirliga detaljplaneprocesser. Att
losa forsvarets invindningar var en
omojlighet, men eftersom man indi
ville driva hoghusprojektet vidare
gjorde man i stillet ett férsok att byta
SSMs tomt i den norra delen av Tele-
fonplanomradet till ett annat lige.
Efter att avstimningar gjorts med for-
svaret anvisades dirfér en annan tomt
inom sjilva det tunnelbaneomridet.
Det logiska nista steg i processen blev
dirfor att viren 2016 ge en kraftige
férindrad inriktning pa detaljplane-
processen for Telefonplansomridet,
dir dven det kraftigt omarbetade Tel-

53 Byggvarlden 20150316
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lus Tower ingick. Skyskrapan hade nu
férvandlats till tvd hoga hus, med 78
respektive 58 vaningar. For att i minsta
mojliga grad inkrikta pd Ericssons
gamla fabriksomrade placerades de i
en av ytterkanterna av planomridet.

Planarbetet gick den hir gingen
forhillandevis snabbt, och viren 2018
gick den nya planférslaget for Tele-
fonplanomradet med totalt cirka 1500
bostider ut pa samrid. Den tyngsta
och mest omedelbara kritiken kom den
hir gingen frin luftfartsverket som
menade att de héga husen skulle skapa
problem for inflygningarna till bide
Bromma och Arlanda. Men linsstyrel-
sens krav pa utredningar i det framtida
planarbete gick mycket lingre 4n si:
Infér kommande samrid i den for-
mella planprocessen anser Linsstyrel-
sen att samradshandlingarna utifrin
nuvarande remitterat utbyggnadsfor-
slag beh6ver kompletteras och ta hin-
syn till foljande sakfragor:

riksintressen  kulturmiljo, — natio-
nalstadsparken och vdrldsarv, kom-
munikationer — vdg, och flyg. Mil-
Jjokonsekvensnormer for luft, vatten,
hdlsa och sikerher (buller, fororenad
mark, risker for olyckor, skred, dver-

svdmningsrisk, klimatpaverkan



och eventuellt okad horbild), Lins-
styrelsen saknar ett resonemang om
medveten placering av nya och speci-
fikt higa byggnader i forhdllande till
sitt symbolvérde och sin paverkan pa
stadens siluett i utbyggnadsforslage:.
Infor kommande formella samrad bor
denna strategi fordjupas med foresats
att ta vara pd en hdllbar och god boen-
demilji dven mellan byggnaderna.
Linsstyrelsen saknar [ocksi] sociala
aspekter som  barnperspektiver och
jamstilldhetsaspekter i utbyggnads-
forslager. 5+

Invindningarna och kraven pa nya
utredningar var nu alltsd dnnu mer
omfattande 4n i nagon av de tidigare
Telefon/Tviélfa-
briksomradet. De ska ocksé ses i ljuset

detaljplanerna  for

av att linsstyrelsens invindningar mot
Stockholms 6versiktsplan 4ret innan
varit s omfattande att Roger Mogert
konstaterat att ?Om man hardrar lite
kan man siga att linsstyrelsen tycker
att det 4r bra att vi bygger i Farsta,
Kista och Skirholmen, men ingen
annanstans... linsstyrelsens uppgift
borde vara att viga olika intressen mot
varandra och inte presentera en rad

klagomal. Visst brukar linsstyrelsen
ha synpunkter pi olika projekt, men
vi brukar komma 6verens. Det kinns
som om de vill stoppa Stockholms
utveckling och ligga en vét filt 6ver
hur staden ser ut just nu [och inte bara
lita myndigheter som forsvaret och
trafikverket ligga fram kravlistor].5s
Men det var i den stimningen som
planarbetet fortsatte, vilket bidrar till
att forklara att det efter nya kultur-
miljéutredningar och férhandsbesked
hosten 2020 stod klart att de bida
hoga husen var omojliga att bygga.
Beslut fattades da om att gi vidare med
en ny strukturplan dir antalet ligen-
heter hade minskats till cirka 1000, nu
beligna i en klunga av héga hus som
varierade mellan 20 till 32 vaningar.
Planen gick sedan ut pi samrad vintern
2022/2023. Linsstyrelsens bedémning
blev di ”...att kommunen behover
bearbeta planforslaget gillande riks-
intresse for kulturmiljévarden, miljo-
kvalitetsnormer for vatten, hilsa med
avseende pia buller och fororenade
omraden samt sikerhet med avseende
pa geoteknik och dversvimningsrisk”.

54 Sammanstallning remiss- och samradsyttranden tidigt samrad GDPR - Detaljplan for Centrala Telefonplan,
fastighet Vastberga 1:1 m.fl. i stadsdelen Vastberga, Dp 2013-05016, 20190125 s 13-14.

55 DN 20170207.
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Aros Bostad tillhorde samma typ av mindre och nya foretag som Oscar Properties och
SSM, och dgnade sig at att bygga om kontor till ldgenheter i borjan av 2000-talet. Féretag
av den typen sokte alltid efter tomter dar de gamla verksamheterna avvecklats, och i
hornet Vartavagen-Furusundsvagen upptackte man 2010 l@mnad bensinstation. Laget
vekade idealiskt for ett nybyggnadsprojekt och detaljplanearbetet inleddes relativt
snabbt. Nar planen var klar underkandes den sedan av Mark- och Miljodomstolen av
rena smakskal, att huset inte "passade in" i omgivningen. Mark- och Miljooverdomstolen
slappte dock till sist fram planen 2017 och efter drygt tio &r av planering och byggande
fardigstalldes huset under 2023.




Linsstyrelsens skrivning om hur riks- som sirskilt relevanta i forhdllande

intresset for kulturmiljovarden skulle till planomrédet dir: - Fabriksanligg-
paverkas var sedan synnerligen omfat- ningens dominans i miljon och tornet
tande. Det ir frin den svart att sluta som landmirke. - Centrumanligg-
sig till nigot annat in att det heltavgs- ningen frin 1940 -talet med centrum-
rande for hojderna ir LM Ericssons byggnad i kombination med bostider,
72 meter héga torn frin 1930-talet. I torg, medborgarhus och butikslokaler.
o6vrigt kan en eventuellt tillkommande - Det enhetliga bostadsomrddet i néira
bebyggelse knappast tillféra négot anknytning till fabriksomrader utfor-

annat in det som vanligtvis kallas mat enligt modernismens principer

underordnande uttryck:
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Lansstyrelsen bedimer att kommu-
nen inte har identifierar samtliga
relevanta uttryck och kulturvirden
for riksintresset i kulturmiljoutred-
ningen. Som kommunens arbets - och
bedomningsunderlag om paverkan
pa riksintressets virden behiver den
antikvariska konsekvensbeskriv-
ningen wuigd fran Riksantikvarie-
dmbetets nya beslutsunderlag. Den
behdver ocksd tydligt skilja mellan
motivtext och text som preciserar
uttrycken i riksintresset. Sarskilt vik-
tigt dr att de bedomningar som gors
om pdtaglig skada, girs utifran de
relevanta  uttrycken. Planomrider
ligger intill och till viss del inom det
omrdde som utgor riksintresset. De
uttryck som Ldnsstyrelsen bedomer

om ljus och luft (...) husens placering
och gestaltning. - Stadsplaneprinci-
pen "Hus - i -park” bestdende av lik-
artad smalhusbebyggelse, placerade pd
rad i nordost -sydvdst med tillhorande
vdgndt. - Den medvetna placeringen
av de standardiserade bostadshusen i
den kuperade terringen med sparade
bergknallar och vegetation. Ldns-
styrelsen. menar att fler vyer behover
redovisas for att tydliggira relationen
mellan den tillkommande bebyggelsen
och fabriksanliggningens riksintres-
santa uttryck. Pd nuvarande under-
lag gor Lansstyrelsen bedommingen
att det finns en risk att tillkommande
bebyggelse utanfor riksintresseom-
rddet genom sin storlek i uthredning
och hojd patagligt kan skada uttrycket
fabriksanliggningens dominans och
tornets egenskap som landmdrke.s*

Samradsredogorelse - del 1 Detaljplan for Vastberga 1:1 i stadsdelen Vastberga, Dp 2013-05016 20250201, sid

14.

68



Efter den forodande kritiken gick
arbetet vidare under resten av 2023
och 2024 med ytterligare utredningar
om vyer, kulturhistoria med mera.
Slutligen gjordes véiren 2025 bedém-
ningen att tills vidare skjuta planar-
betet pa framtiden. En mindre del av
planarbetet fortsitter, och sannolikt
ir det i sidana smédelar det kommer
att gi vidare. En prognos skulle kunna
vara att samtliga de detaljplanerna kan
vara firdigoverklagade 2040, unge-
fir ett halvsekel efter att KF lade ned
tvittmedelsfabriken. Sannolikt kan da
omridet vara bebyggt med 500-600
bostider. Forhoppningsvis kan det
dven ticka kostnaderna for 6verdick-
ningen av omrédet.

HELHETEN

Nir man forsoker skapa en bild av
helheten av de utlitanden och over-
klaganden som genomférts i Stock-
holm under de senaste tvd decen-
nierna ir det inte orimligt att anta att
den normala férdréjningstiden for en
detaljplan i huvudstaden ir minst tio
ir. En viktig effekt av de linga hand-
liggningstiderna och stindiga omtag
som karaktiriserar stadsutvecklingen
ir att det sinker stadsbyggnadskonto-
rets kapacitet med nigonstans mellan
30-40 procent eftersom de allra flesta
drenden behover goras om. Det leder

sedan till att kder av nya startplaner
och detaljplanestarter byggs upp.

Den stindiga komponenten i de
antikvariska bedomningarna ir utan
undantag ”skalan” och ”vyerna”, vil-
ket sjalvklart innebir att det dr hojden
som behover begrinsas. Vetskapen
om de stora problem som kommer att
uppstd for kraven pa anpassning och
underordning leder ocksi rimligen
till ate skalan pa bebyggelse redan frin
borjan hills ned. I en ”normalplan” av
Telefonplansbebyggelse leder det san-
nolikt till ett bortfall av minst 500-600
bostider, vilket sett over hela staden
skulle ge forluster pa cirka 2000 bosti-
der om ret.

En mycket vanlig asike dr ocksa
att héga hus bara syftar till att synas,
vara mirkesbyggnader och sakna verk-
lig funktion. En bittre inriktning ir
enligt ménga experter att “bygga bil-
ligt”. Men att bygga billigt utan stor-
driftsfordelar och om varje faststilld
detaljplan inte kan genomforas for-
rin efter 15 dr 4r omdjligt. Det andra
alternativ som férs fram ér att “bygga
nigon annanstans”, vilket bortser frin
att man bara kan bygga hogt dir det
ar attraktivte och dirfor ekonomiske
mojligt. Tellus Tower som faktiskt
flyttades demonstrerar ocksd att det
ir i princip omojlige, sirskilt efter den
linje som presenterades i samradet for
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Telefonplan vintern 2022/2023, dir
siktlinjer frin hela stadsomridet var
visentliga att f6r att kunna genom-
fora projektet. Det bekriftar ocksa att
sddana skyddszoner som det absolut
inta var lagstiftarens mening att inféra
1987 nu i stillet har blivit normala.
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Det finns ett stort antal exempel pi
avbrutna och/eller misslyckade plane-
ringsforlopp i dven i Goteborgs stads-
utveckling de senaste tre decennierna.
Det mest djupliggande problemen ér
att det oklara och komplicerade forhal-
lande som rider mellan de olika plan-
nivierna gjort att projekt ofta fastnat
mellan olika nivaer f6r att sedan starta
om utan att utvirderingar av de tidi-
gare misslyckandena gjorts. Det inne-
bir att de problem som blir belysta i
den hir delen av rapporten lyfter de
interna problemen mellan politiker
och tjinstemin i planeringen mer in
de yttre problem som funnits i Stock-
holm, dir linsstyrelsen ging efter
annat intervenerat med riksintressen
som argumentation. Den problemati-
ken har sjilvklart ocksa funnits i Gote-
borg, men den mer specifika som lyfter
betydelsen av ren okunskap och bris-
tande kommunikation mellan tjinste-
min och politiker ir ocksd betydelse-
full att lyfta fram.

En betydelsefull
Stockholm ir dirfor att ménga plan-

skillnad mot

processer drivits utan hinsyn till pro-
jektekonomin. Som understrukits pé
flera stillen i den hir rapporten for-
indrades hela den grundliggande for-

GOTEBORG

utsittningen for stadsbyggande i sam-
band med avsubventioneringen. De
misslyckade processerna i Goteborg
pekar pa att dessa absolut centrala
samband aldrig har kommunicerats
vare sig till politiker eller till tjanste-
min. I stillet har detaljplaner fortsatt
att tas fram som saknat verklig sub-
stans och som nir de sedan vunnit laga
kraft varit nodvindiga att avbryta,
varefter stora centrala markomraden
blivit stiende tomma decennium efter
decennium. An mer anmirknings-
virt dr att sidana planer till och med
belonats med priser och framhillits
som exempel pa lyckat stadsbyggande
(innan de avbrutits). Allt detta pekar
pa den djupa okunskap som fortsatt
att existera om stadsbyggandets realis-
tiska forutsiteningar.

Goteborg har dven pi andra sitt
olikartade forutsittningar for stads-
byggande jaimfoért med Stockholm. En
grundliggande skillnad 4r den mycket
storre titheten i huvudstaden, vilket
ir tydligt bide nir man ser till kom-
munen och regionen (figur 6). Den
stora ytan har lett till en tydlig brist pa
fokusering hos Goteborgspolitikerna,
vilket ofta lett till exakt motsatt resul-
tat jimfort med de man o6nskat sig.



Effekten av att ett 6kat efterfrigetryck
frin en vixande befolkning byggts
upp samtidigt som allt f6r manga moj-
ligheter skapats och samtidigt som
lagsystemet varit odverblickbart har
gjort att politiker tappat formagan att
tydligt formulera och styra projekt,
vilket gjort att tjinstemannens roll bli-
vit oklar. I de fall vi kommer att se pa
i texten -Skeppsbron, Frihamnen och
miljonprogramsomridena i nordost
och utbyggnaden av norra Hisingen-
ledde det i samtliga fall till att mycket
litet eller ingenting hinde Foéljden har
blivit att Goteborgs starkt fragmente-
rade tillstdnd tilltagit, samtidigt som
utflyttningen till kranskommunerna
och segregationen inom bade kommu-
nen och regionen fortsatt att vixa.
Den stora ytan ir ett resultat av att
Goteborg under kommunsamman-
1965-1974
inkorporerade flera grannkommuner.

slagningsepoken mellan

Torslanda, Angered-Bergum, Tuve,
Sive och Askim gick upp i Goéteborgs
kommun, som dirmed fyrdubblade
sin yta. Storre delen av grannkommu-
nerna var glesbebyggda och bestod av
smiskaliga jordbruk eller skogsmar-
ker. Avsikten med inkorporeringarna
var att expandera omridena pd det
sitt som var konventionellt under
perioden med stark statlig styrning
och dominans av allminnyttiga kom-
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munala bolag: genom stora kommu-
nala markinnehav skulle kontinuerlig
bostadsexpansion med flerfamiljshus
vara mojlig in pd 2000-talet. Nigon
nationell planering som kunde styra
den utveckling i detalj existerade inte
nir inkorporeringarna gjordes.

Nir sedan den strukturella omligg-
ningen av bostadspolitiken kom 1969-
70 och efterfrigan f6rskots till smihus
reagerade grannkommunerna snab-
bast pa férindringarna och dir fram-
for allt Kungsbacka (figur 7). Det ledde
sedan till att de delar av G6teborg som
nyligen inkorporerats blev stiende i
ett fruset tillstind. Mellan 1970 och
1985 forlorade dirfor Goteborg cirka
40 ooo invanare. Eftersom de smihus
som efterfrigades under den perioden
frimst byggdes i grannkommuner som
Kungsbacka, Lerum och Hirryda blev
effekten att storstadsregionen spreds
ut pi ett mycket kraftigare sitt 4n i
Stockholm.

OVERSIKTSPLANENS BRISTER

Goteborgs stora yta, starka segrega-
tion och utbredda pendlingsomride
sitter 6versiktsplanernas brister i tyd-
lig belysning. S& som de utformades
under 1970- och 1980o-talen kom de
ju att bli instrument f6r att fordela
subventionerade statliga bostadsbygg-
nadskvoter. Frin en dialog mellan



kommunerna och planverket zone-
rades kommunerna med vidstrickta
riksintressen som bakgrund. Eftersom
subventionerna garanterade byggvil-
jan behovdes inga analyser av efter-
frigetryck, prisbildning eller liknande
variabler. Metoder f6r att bedéma
social forindring eller segregations-
tendenser introducerades inte heller.
Samma forhallande gillde for bris-
terna vad gillde den regionala plane-
ringen.5’

I idealfallet skulle en 6vergripande
lingsiktig studie for att losa integra-
tionssvarigheter eller Géteborgs tradi-
tionella utflyttningsproblem till krans-
kommunerna utgd fran att det utfor-
des planprogram fér storre omraden,
vilket sedan foljdes av férdjupade 6ver-
siktsplaner som direfter pa ett konti-
nuerligt sdtt integrerades med arbetet
att ta fram nya oversiktsplaner var
tionde 4r. DA skulle verkligen detalj-
planerna kunna falla ut frin 6versikes-
planerna pa ett logiskt och samman-
hingande sitt. I Goteborg syns dock
inget av detta. Under en period kring
millennieskiftet arbetade man verk-
ligen systematiskt frin planprogram i

riktning mot genomférandet av en ny
oversiktsplan som ocksé hade en struk-
turbild av Goteborgs plats i regionen.

Analyserar man de goteborgska
planerna frin dren 1995-2010 ir det
tydligt att man for forsta gangen fick
mojligheten att bedriva en effektiv
planering av dessa stora glesbefolkade
ytteromriden i kommunen. Exempel
pa det i rapporten ir utvecklingen av
nordostra Hisingen och forséken att
blanda bebyggelse med flera upplatel-
seformer i Angeredsomridet. I bada
fallen startade ambitiésa planproces-
ser under dren kring millennieskiftet,
foratesedanileda till allt mindre resul-
tat ju lingre forloppen pagick. I bada
fallen 4r det uppenbart att kontakten
mellan politiker och tjanstemin var i
stort sett obefintlig, vilket ocksa ledde
till att styrningen av stadsbyggnads-
kontoret forsvagades i motsvarande
grad.

De avbrutna eller misslyckade pro-
cesserna sitter ett tydligt ljus pa skill-
naderna mot hur utvecklingen sig ut
under Goteborgs forra tillvixtperiod.
Under 1950- och 1960-talen kunde
stora omradesplaner presenteras, och

57 | Goteborgsregionen kompenserade Géteborg inom det regionala kommunsamarbetet bristen pa nationella
planeringsinstrument med att driva igenom en regional planering som fordelade byggkvoter mellan kom-
munerna. Samtliga andra kommuner i storstadsomradet foljde den voteringen utom Kungsbacka som slappte
fram mer an dubbelt s& mdnga smahus jamfort med andra kommuner. Den skillnaden ar tydligt synbar i igur

7.
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Figur 6. Befolkningstathet i Stockholm och
Goteborg 1990 respektive 2024. Invanare pa hektar
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om marken sedan var kommunaligd
var steget till produktionsstart mycket
kort. Nar dgarforhillandena var mer
sammansatta l6stes det genom infor-
mella 6verenskommelser. Nir den nya
tillvixtprocessen startade i mitten av
199o-talet hade bide avsubventione-
ringen och det nya lagsystemet genom-
forts. Det innebar att helt nya nivaer
fanns i planeringen, och att enskilda
aktorer var delaktiga i de nu betydligt
mer komplicerade och sammansatta
planprocesserna. Olyckligtvis visade
sig det vara en utveckling man inte alls
bemistrade.

Nir takten i befolkningstillvixten
okade i inledningen av 2000-talet £6ll

T4 TIMBRO
|

m Stockholms lan utom Norrtélje

2024

Goteborgs kommun Goteborgsregionens KF

darfor intentionerna att arbeta sys-
tematiskt samman. Vare sig politiker
eller tjinstemin klarade da av att han-
tera det storre expansionstrycket, vil-
ket ledde till att flera planerade stads-
utvecklingsprojekt avbrots.  Avbrot-
ten var dessutom oplanerade, vilket
gjorde i att langt drivna processer helt
enkelt forsvann utan att dokumenta-
tion om vad som hint i efterhand gatt
att rekonstruera. Det férekom till och
med att politiska beslut som togs i
nimnder negligerades och sedan ald-
rig genomfoérdes av tjinstemannen.
Utmirkande ar allesd ate de posi-
tiva tecken som fanns i inledningen av
den nya stadsbyggnadsperiod inte fick



Figur 7. Befolkningsutveckling i Géteborgs regionen

samt Goteborgs centrum 1950-2024
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Kalla: SCB och Statistisk arsbok for Goteborg

det positiva mottagande och feed back
som hade behovts for att den lovande
utveckling som inleddes under bor-
jan av millenniet kunde fortsitta. En
av orsakerna till den negativa utveck-
lingen var en vixande férskjutningen
mot volymfixering under aren kring
2010. Den utvecklingen bidrog sedan
till att bade politiker och tjinstemin
pa stadsbyggnadskontoret tappade
kontroll bade av helhet i stadsutveck-
lingen och enskilda drenden.

Den utvecklingen pekar direkt
pa plansystemets stora problem, dir
fokuseringen mot enskilda planer
samtidigt som realistiska analyser av
helhetsbilder helt saknas leder till att

SDN Centrum
Mélindal

1985 1990 1995 2000 2005 2010 2015 2020

Harryda Kungsbacka

e P artille e Stenungsund

dven prioriterade planer forsvinner
nir nya fokusomraden plétsligt pre-
senteras samtidigt som omsittningen
av bide tjinstemin och politiker ar
omfattande. Slumpmissigheten har
blivit systematisk, vilket gjort att frag-
menteringen av den redan tidigare
utspridda  storstadsregionen férvir-
rats, vilket lett till en fortsatt 6kning av
pendlingen. Utflyttningen av hushall
i familjebildande élder har fortsatt att
o6ka, och segregationen har forstirkes.

NY STADSTILLVAXT OCH
NY BOSTADSPOLITIK.

Den centrala delen av avsubventio-
neringen var att endast byggande pi
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marknadsmissiga villkor blev moj-
ligt. Redan innan subventionerna togs
bort hade det gjorts bedomningar som
sade att det skulle innebira att allt
byggande utanfér de centrala delarna
av Stockholm och Géteborg skulle
bli omoijligt. Nir reformerna sedan
genomfordes visade det sig att det
antagandet i stort sett var riktigt, och
byggandet f6ll verkligen under en kort
period med mer 4n 8o procent.
Eftersom Goteborg hade det over-
ligset mest centrala och attraktiva
liget i regionen skapade avsubven-
tioneringen  forutsittningarna  for
en helt ny tillvixtfas for kommunen.
Under hela sjuttio- och attiotalen hade
befolkningen stagnerat och till och
med fallit, vilket i borjan av nittiotalet
gjorde att folkmingden befann sig pé
samma nivd som den varit tre decen-
nier tidigare (figur 8). Aren nir tren-
den definitivt vinde var 1993-95. Den
totala befolkningen vixer sedan mel-
lan 1993-2000 med 33 ooo personer,
samtidigt som #ven arbetsmarkna-
den forbattrades. Efterfragetrycket pa
bostider och nyexploateringar ckade,
vilket gjorde att de verkliga virdena pi
marken och bostiderna slog igenom.
Det ledde till en kraftfull uppvirde-
ring av bade de existerande bostiderna
i Goteborg och marken som fanns i
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de omraden som grinsade till staden
(figur 9). Under andra halvan mirk-
tes ocksd denna nya attraktivitet tyd-
ligt, nir utflyttningen till kranskom-
munerna tydligt minskade (figur 10).
Enbart den minskade utflyttningen
under andra halvan av 199o-talet fér-
klarar nirmare hilften av den befolk-
ningsokning som skedde i kommunen
under de hir dren.

Uppvirderingen av centralorten
mojliggjorde bide ett titt byggande i
centrumomraden och en utveckling av
smihusomridena i kanten av de stora
arbetsomradena pd Hisingen och i
sydvist. Att tillfredsstilla den efterfra-
gan fran yngre barnfamiljer pi smihus
var en viktig friga for att begrinsa
den stindiga utflyttningen till kran-
sen. Planeringen inriktades ocksi mot
det malet under millenniets forsta ar,
men en serie beslut som togs nir en ny
kommunal o6versiktsplan faststilldes
2007-2008 innebar att den utveck-
lingen bréts. I stillet f6ll kommunen
(och regionen) tillbaka i sitt gamla
monster av 6kad utflyttning till krans-
kommunerna och vixande pendling.

Plansystemets misslyckande ér
tydligt. De tre oversiktsplaner som
producerats i kommunen mellan
1990 och 2010 férmidde inte finga
utvecklingen pa ett sidant sitt att de



mojligheter som gavs kanaliserades
till en systematisk stadsutveckling.s®
Nir ett forsok gjordes mellan 2000-
2007 att skapa en systematik i plan-
systemet visade det sig att politiken
inte formidde hantera den utveck-
lingen. Resultatet blev att de planer
som fanns fragmenterade, varefter en
nirmast total slumpmissighet kom att
dominera planeringen av kommunens
tillvixt under 2010-talet. Resultatet
blev bade att utflyttningen av hushill
i familjebildande alder ater okade,
samtidigt som segregationen tilltog.
Framforallt mirks dessa misslyckan-
den i Nordostra Géteborg (Angered-
Bergsjon) och pa den norra delen av
Hisingen.

Vad man ser ir ett planeringsmis-
sigt systemfel, dir de mojligheter som
den nya bostadspolitiken gav aldrig
realiserades. Den positiva arbetsmark-
nadsutvecklingen skapade tillsam-
mans med efterfrigan pi centrala och
halvcentrala bostider, men ocksa slut-
ligen en mojlighet att fylla de stora hal
som uppstatt mellan de perifera for-
orter som hade planerats utefter bade
kollektivtrafiknitet och motorvigarna
pa 1950- och 6o-talen. Misslyckandet
att ta de mojligheterna har sedan efter-

hand skapat vixande kostnader soci-
alt, ekonomiskt och miljomissigt.

NY KRAVBILD GER EN

NY PLANERING

De forsta tendenserna till den upp-
snabbade befolkningstillvixten upp-
mirksammades i kommunens Over-
siktsplan frin 1999, som rekommen-
derade att helt nya utredningsomriden
tor stadsutveckling beh6vdes tas fram.
Arbetet med att ta fram en sadan stra-
tegi mynnade sedan ut i utredningen
Utbyggnadsplanering 2002 - Goteborg
2020. Den utgick frin en prognos for
befolkningen fram till mitten av 2010-
talet som ir ovanligt triffsiker och
fran den gjorde den realistiska bedom-
ningen att det var nédvindigt med ett
bostadsbyggande pa cirka 2500 bosti-
der per ar. Byggandet planerades for
1000 nya bostider per ar pa Hisingen,
400 i nordost, 500 i centrum och 600
i vaster.

Man kan konstatera att planerna i
stort sett kom att uppnds i vister och
delar av centrum, som ir de omriden i
Goteborg som traditionellt varit mest
attraktiva och dirmed haft den bista
utvecklingen. P4 ett liknande sitt sig
det ut pi Hisingen dir den sydvistra
delen och Alvstranden hade den &ver-

58  Oversiktsplan for Goteborg 1993, Oversiktsplan for Géteborg 1999 och Oversiktsplan for Goteborg 2008.
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Figur 8. Befolkningsutveckling Géteborgs kommun 1950-2024
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ligset bista utvecklingen. Diremot
kom norra Hisingen och Nordostra
Goteborg att underprestera kraftigt.
Det innebar alltsd att det nya plane-
ringssystem som infoérdes i borjan av
199o-talet inte klarade att bryta ildre
monster trots att mojligheterna fanns.
I grunden fungerade det nya systemet
extremt marknadskonformt, i och med
att detaljplaner som aktivt drevs fram
av olika byggherrar i omridet med

hoga Tobins q virden gynnades.

INNERSTADEN

Forutsittningarna for de centrala
delarna av Goteborg skiljde sig pi ett
tydligt sitt frin hur situationen sig ut

i Stockholm. Befolkningsfallet i cen-
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1985 1990 1995 2000 2005 2010 2015 2020

trala Go6teborg var kraftigare jaimfore
med Stockholm, och de hamn- och
varvsomrdden som limnades mellan
1965-1980 var helt centralt beligna.
Delar av den traditionella innerstaden
som Landala, Annedal och Olskro-
ken revs dessutom helt under 1970-
och 1980o-talen. Allt detta innebar att
omstruktureringsbehovet var mycket
stort, samtidigt som de omfattande
rivningarna av hela stadsdelar innebar
att utrymmet for spontan aterhimt-
ning av den typ som genomfordes av
nyskapade foretag i Stockholm var
mindre i Géteborg.

Men det innebar ocksi att den nya
planprocessen utsattes fér en annor-
lunda -och som det visat sig- hirdare



Figur 9. Prisutveckling pa bostadsratter och smahus i Géteborg.
Smahuspriserna for Géteborgs 12 kranskommuner = 100 varije ar.
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Figur 10. Nettoutflyttning till kranskommunerna frén Géteborg 1985-2024
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Den kollapsade staden 79
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Tobins q

Formulerades 1966 som en definition pd om hur foretag varderades pa borsen. Om till exempel ett
investmentsbolags ingdende delar sammanlagt hade ett varde 10 miljarder, och aktiemarknaden
varderade bolaget till 10 miljarder blev vardet 10/10=1, det vill sdga marknaden varderade bolaget

exakt till vad vardet skulle vara att aterskapa det.

P& samma satt kan man vardera fastigheter. Om priset pd begagnade smahus ar 2 miljoner och det
kostar 2 miljoner att bygga nytt blir vardet 2/2=1. Om priset pd begagnade smahus &r 1,5 miljoner
blir vardet 1,5/2=0,75 vilket skulle innebara att det aldrig skulle (6na sig att bygga nytt. Att vardet
pa Tobins g blir 1 eller dtminstone nara 1 blir alltsa helt avgorande for om nybyggnation ar omojlig.
Inte minst galler det eftersom bankerna inte kan finansiera nyproduktion dar vardet pa ldnet inte
kan sakerstallas av att fastigheten (panten) kan saljas pd den existerande marknaden.

provning i Goteborg. Den stora kom-
munala dgarmissiga dominansen for
de tomstillda hamnomridena och den
helt kommunalt styrda planeringspro-
cessen kunde teoretiskt ha gjort ett
smidigt och férhillandevis enkel ater-
uppbyggnad av de centrala omradena
mojligt. T praktiken kom det att visa
sig att utfallet blev den exakta motsat-
sen. Orsaken till misslyckandet som
karaktiriserats av enorma misslyck-
anden och kostnadsfordyringar finns i
mycket hog grad i att den kommunala
dominansen ledde till en i manga fall
helt ostrukturerad planprocess.
Frihamnen ir ett av de mest upp-
mirksammade exemplen pd misslyck-
andena. Som en del av Adelsohnupp-
gorelsen stod det vid millennieskiftet
klart att ett storre omride vid kajerna
vid Skeppsbron skulle friliggas, vilket
fick en nyckelstillning i staden dirf6r
att Goteborg skulle mota vattnet pa
ett nytt sitt. Den planeringsproces-
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sen motte sedan nistan omedelbart
av stora problem, vilket gjort att hela
omridet fortfarande efter tjugofem ér
stir obebyggt. P4 den andra sidan av
Goéta Alv har planliggningen av Fri-
hamnsomridet varit lika utdragen.
Dessutom har flera olika forsok att for-
stirka forbindelserna 6ver dlven mel-
lan de tvé stadshalvorna misslyckats.
Problemen med Skeppsbron, Fri-
hamnen och fér delen dven Heden
paminner om hur man i Stockholm
ytterligare komplicerade stadsbygg-
snabbt
skapa Nationalstadsparken. I Goéte-

nadsprocessen genom  att

borg motsvaras det av hur man skapat
visionsprocesser och medborgargrup-
per som varit tinkta att bidra med
improviserade och diffusa samrids-
processer. Den vaga tanke som fanns
nir dessa skapades var att man genom
att ”6ppna upp” planprocessen for
medborgarrepresentanter skulle und-
vika eller forkorta framtida 6verkla-



ganden. Resultatet visade sig sedan bli
exakt motsatsen.

Monstret av att skapa egna led i
planprocessen gar igen i bidde smi och
stora kommuner. I ett fall i Marstrand
introducerade politikerna en si kallade
Charette, dir medborgargrupper fick
presentera egna forslag for hur orten
kunde utvecklas. I Helsingborg anord-
nades pi ett liknande sitt en omfat-
tande medborgardialog dir ett direke
inflytande pd utvecklingen av den
absolut centrala tomten dir angfir-
jan hade haft sin angéring. Liknande
forsok finns overallt i landet, men det
som samtliga dessa har gemensamt ar
att de snarast lett till ett 6kat missnoje,
nir det visat sig att de 6nskemal del-
tagarna i grupperna hoppats pi varit
omojliga att uppni. Orsaken till det
har varit ekonomisk, eftersom den nya
typ av stadsutveckling som foljde efter
avsubventioneringen 1995 ju krivde
full finansiering. Att man politiskt
introducerat processer som byggde
pa icke-finansierade forslag har sedan
gjort framdrivningen av projekten
svarare. I vissa fall bidrog man pi det
sittet ocksa till att skapa grupper som
i senare skeden aktivt kritiserade de
detaljplaner som togs fram. I andra fall
har 6nskemalen frin de improviserade

59  Arkitektur 9/2012, s 36.

projektgrupperna verkligen slagit ige-
nom pé ett sddant sitt att ekonomin i
detaljplanerna undergrivts och diref-
ter omojliggjort framdriften i projek-
ten.

Det bestiende intryck man far fran
de planlésa men inda upprepade pro-
cesserna dr att vare sig politiker eller
tjinstepersoner hade nagon uppfatt-
ning om hur det nya lagsystemet sig
ut nir det slutligen antogs i bérjan av
1990-talet, och att det absolut sakna-
des uppfattningar om hur lagsystemet
sedan skulle samspela med en mark-
nadsekonomiskt fungerande bygg- och
bostadssektor.

Tidskriften Arkitektur kommen-
terade den oerhort utdragna process
som karaktiriserade projektet Angfir-
jan i Helsingborg:

Oausett om det beror pa hungern efter
mdrkesbyggnader eller en forlegad syn
pa kreativiretens frihet blir resulrater
ett respektlist sloseri med energi och
resurser. Tank om vi redan frin bor-
jan fdtt se Schmidt Hammer Lassens
version av ett mer hansynsfullt Salt-
kristallerna eller om man i Stockholm
givit OM A och de andra stjgrnarki-
tekterna en mer realistisk byggnads-
hijd att forhalla sig till?



Problemet med synsittet dr att det inte
finns nagon verkligt ”realistisk bygg-
nadshojd”, utan att de olika kraven i
riksintresseskrivningarna oppnar for
skonsmaissiga bedomningar. Det enda
mojliga forhallningssittet bli da att ta
ut den lidgsta mojliga hojden, och att
sedan utnyttja den tillgingliga ytan pa
det mest kompakta och hoptryckta sitt
som dr mojligt for att skapa ekonomi
i projekten. Foljden av det blir sedan i
nista steg att kritiken véxer foér “fyr-
kantig, fantasilés, klumpig arkitek-
tur”, vilket da alltsa blir sjilva essensen
av lagstiftningen.

CENTRUM

Bland ett stort antal havererade plan-
processer i centrala Goteborg ir san-
nolikt Skeppsbron den som fatt storst
uppmirksamhet. Likheterna med
andra kollapsade eller kraftigt for-
drojda planarbeten som Frihamnen,
Heden och Cirkustomten ir stora,
vilket gor att de strukturella dragen i
planarbetet dr viktiga att belysa.
Planeringsprocessen kring Skepps-
bron gor alla svagheter i planarbetet
tydliga. Eftersom det var vl kint redan
ir 2000 att omradet skulle std tomt
nir Gotatunneln invigdes fanns det
gott om tid att planera vad som skulle
hinda med det stora omradet. Ansva-

ret for utvecklingen av omridet lades
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pa Norra Alvstranden Utveckling AB
(NUAB), som bildats som ett kom-
munalt utvecklings- och holdingbolag
i samband med att varvsomradena pi
norra ilvstranden bérjade utvecklas
till bostader. Att ligga ansvaret pa ett
kommunalt bolag var betydelsefullt,
da det skapade ett dubbelt kommando
i planeringsprocessen mellan bolaget
och stadsbyggnadskontoret. Monstret
upprepades sedan flera ginger i sam-
band med Frihamnen och SVTs gamla
omrade i Orgryte. De oklara rollerna
mellan bolaget och kontoret bidrog
sedan kraftigt till forseningarna.

Orsaken till att NUAB fick ansva-
ret var att utvecklingen av varvsomra-
dena vid millennieskiftet fatt en stark
medvind, framfér allt efter att Erics-
son beslutat att forligga betydande
delar av sin verksamhet till Lindhol-
men. Det skapade bade efterfrigan
pa bostider, och ledde till att ett stort
antal av de foretag som arbetade med
Ericson ocksi flyttade till omridet.
Chalmers etablerade ocksé utbildning
i den direkta nirheten, och vid millen-
nieskiftet var optimismen stark om det
teknikkluster man uppfattade holl pa
att etableras i det fore detta varvsom-
ridet.

Samtidigt var kritiken fran tradi-
tionella stadsbyggnadskretsar stark
for att processen gatt snabbt och att



den i hég rad paverkats av Ericson
och andra kommersiella intressen. Det
paverkade de processer som startade
pa Skeppsbron och sedan i Frihamnen
och pid Heden, som i stillet kom att
betona att representanter for allmin-
heten pa alla vis skulle kunna piverka
inte bara genom att 6verklaga utan
ocksé sjilva utformningen av projek-
ten fore detaljplanen.

I samtliga dessa fall kom det att
leda till liknande svagheter i projekten.
Ett tydligt tema i de intervjuer som
gjorts med tjanstepersoner och politi-
ker genom de decennier som {6ljt ir att
bada kategorierna uppenbart saknar
insikt om bade virden och kostnader.
Savil Skeppsbron som de andra pro-
jekten beskrivs som ”guldklimp” och
liknande epitet, och representativitet
framhélls pd samma sitt. De olika plat-
serna beskrivs som att de ska bli G6te-
borgarnas “finrum”, “vardagsrum”
etcetera. Projekten ska alltsd bli sym-
bolbirare, samtidigt som de har stora
virden.%

Uppenbart ledde det till en 6ver-
skattning av mojligheterna, och de
overskattningarna ledde sedan vidare
till bide direkta och indirekta for-
dyringar. De direkta foérdyringarna
bestar i att olika typer av extra inslag

som arkitekttivlingar, krav pa sirskild
billiga
hyresligenheter, krav pd extra hoga

arkitektur, subventionerade
kajer med mera kommer in, de indi-
rekta i form av att exploateringsgraden
hélls ned och att parkanliggningar
och andra kollektiva ytor maximeras. I
slutinden gor det att projektkalkylerna
kollapsar och att stindiga omtag” bli-
vit nédvindiga.

De Goteborgska havererade plan-
processerna demonstrerar darfor pa ett
tydligare sitt in de stockholmska att
den nya avsubventionerade byggsek-
torn krivde en annorlunda planligg-
ning. Under tiden fram till 1993-1994
mojliggjordes byggande av statliga
subventioner. Efter 1994 existerade
inte den mojligheten. Da krivdes i stal-
let genomarbetade kalkyler och en s
stark framdrift som mojligt i projekten
for att minimera kapitalkostnader. De
processer som blev vanliga i G6teborg
utan kalkyler och med egenférvallad
svag framdrift blev oméjliga. Dirfor
ligger ocksd potentiellt sett oerhort
virdefulla omradden som Skeppsbron,
Frihamnen, Heden och Cirkus fortfa-
rande obebyggda.

Pi Skeppsbron genomférdes ett
forsta programsamrid om trafiken
och allminna platser under héosten

60 Se tex GP 20030927, GP 20040301, GP 20050313,GP 20060627, GP 20090113, GP20190924.
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2003, och sedan foljde en synnerligen
ambitits process som nu under hosten
2025 eventuellt kan utmynna i att hela
omridet forvandlades till en plask-
damm.

NUAB faststillde tidigt en malbild
dir ”Planeringen ska utga frin omra-
dets stora kulturhistoriska virden...
och med en 6ppenhet och med en
beredskap for det okinda... tillginglig
for alla. Sirskild uppmirksamhet ska
dgnas de offentliga rummen; gatorna,
platserna, kajerna, samt vattnet och
kopplingar 6ver ilven Trivsamma
gator av traditionellt innerstadssnitt
ska efterstrivas och trafikytorna mini-
meras... Omridet ska ha en god kol-
lektiverafikforsorjning. ..

Den birande idén var att skapa och
genomfora detaljplanenien dialogpro-
cess, som inleddes med att flera moten
ordnades pa Stadsmuséet men dven en
for den tiden stark nérvaro pi inter-
net. En mingd forslag och idéer kom
in under den tiden, och for att sedan
kanalisera och tolka det som bedém-
des som folkviljan valdes sex medbor-
garlag ut. Under hosten 2005 hade DE
till uppgift att arbeta fram visioner
om den framtida anvindningen. Av
ledningen pd NUAB beskrevs proces-

61  Samrad for detaljplan Sodra Alvstranden 2005, s 35.

sen som “vilplanerad genom att vara
oplanerad”, vilket 4tminstone till hilf-
ten forefaller férklara det som hinde.
Lagen bestod av arkitekter och det
som av en urvalgrupp bedémts som
En

overvikt av akademiker var tydlig, och

Prepresentativa”  Goteborgare.
processens skevheter demonstreras av
att en av deltagarna tillh6rde de perso-
ner som nigra ar senare fick bidrag for
att starta en kamelfarm i Angered. En
av de ansvariga summerade sedan for-
slagen som: ”Visionerna ir av mycket
varierande karakeir... de férslag och
idéer som presenteras kan beskri-
vas som en provkarta pi dnskningar
utan att realismen eller mojligheterna
till genomférande nirmare kunnat
studeras”.5?

Forslagen blev ambitiosa med
utomhusbassinger och stora inslag
av subventionerade hyresligenheter
som man dessutom hade som mal att
fordela till boende i socialt utsatta
omriden som Angered och Bergsjon.
Den gemensam nimnare i férslagen
som dven fick genomslag i arbetet
med detaljplanen ir det de stora kol-
lektiva ytorna for breda kajer/parker
och badanliggningar tillsammans
med den laga exploateringen. Men

62 For en sammanfattning av processen, se Granberg M/Astrom J Deltagandets dilemman Erfarenheter frén
stadsomvandling Sodra Alvstranden i Kommunal ekonomi och politik, volym 11, nr 3, sid. 25 - 46.
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det demonstrerar ocksa svagheterna i
den typen av planering, eftersom pro-
jektekonomi danda sedan avsubventio-
neringen ir oundviklig. Lig exploate-
ring, subventionerade hyresritter och
stora gemensamhetsanliggningar bli
da omdijliga delar i planliggning, vil-
ket sedan tydligt skulle demonstreras
under de f6ljande tjugo aren. Det som
kommer att skapas i sidana fall ir pro-
jekt med stora forseningar och hoga
kostnader.
Efter att medborgargrupperna
avslutat sitt arbete startade ocksa en
arkitekttivling med fyra inbjudna
foretag. I efterhand kom den att karak-
tiriseras som ett fiasko av de som varit
inblandade, men det berodde sanno-
likt frimst pd att milet med den var si
oklart. Precis som att inte nigot av de
sex medborgarforslagen skulle viljas
ut skulle inte heller nigot av de fyra
arkitektforslagen viljas ut. I stillet
skulle man ”plocka russinen ur kakan”.
Frén visionsgruppernas forlag hingde
de stora gemensamma och sociala
ambitionerna kvar med utomhusbad
och offentliga ytor och tak, och dess-
utom hade de fyra arkitektgrupperna
fatt ta stillning till bide det eventuella
bevarandet av tva byggnader och olika
hushéjder. Just de tvd avgorandena

63 GP 20060205 om "russin ur kakan”.

kom sedan att f6lja med under hela
processen fram till idag.®s

De tvd eventuellt bevaransvirda
husen har gitt under namnet Mer-
kurhuset och Kinesiska muren (som
fatt sitt namn for att Goteborgs mest
kinda kinesrestaurang invigdes i huset
redan 1969). Bada var i mycket diligt
skick och en av de centrala frigorna
var om de till héga kostnader skulle
bevaras. En annan friga var natur-
ligtvis hojden pi byggnaderna, samt
hur stora de gemensamma ytorna vid
kajerna skulle vara. Slutligen var ocksé
frigan om andelen hyres- och bostads-
ritter viktig, eftersom priset pd mar-
ken blir hogre om exploateringen sker
som bostadsritter. Alla dessa fragor
var av central vikt rakt igenom hela
den utdragna dialog, arkitekttivling
och sedan samradsprocessen.

Resultatet blevatt detaljplanen som
till sist var klar 2012 kompromissade
pa samtliga punkter. Exploateringen
var da inskrinke till cirka 400 bosti-
der, och karaktiriserades av generdsa
prutningar av hushojder samtidigt
som de gemensamma ytorna maxime-
rades. Parker och bad skulle anliggas
och kajen hojas till ndstan tre meter for
att forsikra sig om eventuella havsni-
vaférindringar. Ett parkeringshus som
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redan frin borjan kalkylerades leda till
exploateringsforluster pa 150 miljoner
kronor pressades ocksa in i det som
redan da ansigs vara en rekordférse-
nad plan.®

Under 2015 antogs till sist planen,
vilket sedan gjorde att arbetena med
att anligga parkeringsgaraget inled-
des. I det laget visade det sig omedel-
bart att kostnaderna skenade pi ett
sitt som inte hade gatt ate forestilla
sig. Nir den verkliga projekteringen av
kajerna, paseglingsskydden, p-anligg-
ningen och 6versvimningssikringen
inleddes steg omedelbart forlustkal-
kylerna med cirka en miljard kronor.
Tva 4r in i processen ledde det till att
projektet hamnade i fullskalig kris och
flera utredningar fick snabbt genom-
féras for ate undersoka hur stora kost-
naderna verkligen skulle bli. Resulta-
ten var oklara vilket gjorde dem dnnu
mer alarmerande, vilket fick den poli-
tiska ledningen att dra i handbromsen
och leta efter sitt att forbitera ekono-
min i projektet.

Den kaotiska situationen forvir-
rades av att planeringen av Frihamnen
pa andra sidan idlven samtidigt gick in
i liknande problem. Aven dir var det
kombinationen av ofinansierade bil-

liga ligenheter och stora kollektiva
ytor som ledde till att planarbetet helt
avbrots nir man insdg att man férlorat
all kostnadskontroll. Det antyder de
strukturella problem som Géteborgs
planeringssituation hade drabbats av.
En besparingsplan f6r Skeppsbron
presenterades under férsommaren
2018. Dir hade samtliga hyresritter
eliminerats, badet strukits, andra kol-
lektiva anliggningar eliminerats och
hojden pa ett hus 6kats fran elva till
sexton vaningar. Besparingarna skulle
med det bli drygt 300 miljoner, vilket
skulle minska det skenande underskot-
tet till 860 miljoner. Kostnaderna for
parkeringsplatserna hade di 6kat fran
400 ooo kronor till en miljon styck.s
Utredningen foljdes sedan av tva ir
av politiska gril om hur besparingar
skulle goras. Motsittningarna foljde
férutsigbara linjer, dir v och mp ville
stryka parkeringsgaraget, socialdemo-
kraterna hade svirt att acceptera att
hyresritterna forsvann, och borgerliga
politiker ville 6ka exploateringen och
eventuellt ocksa riva nigot av de ildre
husen som drog ned exploaterings-
graden och 6kade kostnaderna. Flera
politiker 6ppnade ocksd for att riva
upp den gamla detaljplanen och gora

64 Mark Isitts artikel i GP om planen den 2012 0617 &r den allra basta sammanfattningen om allt som gick fel.

65 Sammanfattningar i GP 20180516 och 20180613.
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en helt ny. Resultatet av motsittning-
arna och yteerligare flera utredningar
som forsokte flytta kostnader mellan
kajer, hus och dagvattenskydd blev till
sist under senhgsten 2020 att alliansen
och s indi gjorde upp om att fortsitta
med den existerande detaljplanen.

Projekteringen startade dirmed
om, och med det ocksa det starket ifri-
gasatta parkeringsgaraget. Nir det vil
gjordes hade det allminna prisliget
stigit kraftigt, inte minst pi grund av
de stora ekonomiska péfrestningar
som foljde med corona och ukrainakri-
serna, vilket fick rintor och inflation
att stiga. Under viren 2023 gjorde det
att nista kris for projekeet inleddes,
nér det visade sig att garaget kostnader
stigit ytterligare en ging, frin 400 mil-
joner kronor till 1,2 miljarder. Kostna-
den for varje parkeringsplats var dir-
med uppe i tre miljoner.

Resultatet blev till sist att detaljpla-
nen revs upp i politisk enighet. Kost-
naderna for det resultatldsa planarbe-
tet uppskattades da till 354 miljoner

66 GP20250429.

kronor. Arbete med en omarbetad
plan pigar dirfor under denna host
dterigen, men det som fortfarande ir
tydligt ar att politikerna i Goteborg
ir oeniga om manga av de frigor som
plagat projektet sedan de f6rsta samra-
den inleddes for ett kvarts sekel sedan.
Kanske 4r det mest sannolika att libe-
ralernas Eva Flyborg till sist fir ritt om
hur Skeepsbron till sist kommer att
gestaltas:

FEar vi inte till det nu, ddi ska vi bara
ldgga ner planerna. Dd dr det ingen
idé art fortsista och ta pengar, tid och
energi i ansprik. Da far vi gira ndgot
annat med den hir marken. Vi skulle
kunna gora en vacker park med lek-
plats, plaskis och kanske en liten hyll-
ning till Evert Taube. Vilken present,
vilken juvel. Det skulle ju bli som
Central Park, eller hur? Jag tror att
jag har hela Goteborg bakom mig.*
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Efter 350 miljoner av ytredningar och ldngbankar &r det inte
osannolikt att Skeppsbron permanentas som parkeringsplats,
i basta fall med inslag av en "Plaskis". De s& kallade Kinesiska
Muren ger ett lika ledsamt intryck.
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Pa ett teoretiskt sitt var det fram till
nigon ging kring 2010 mojligt att
hivda att politikerna och tjanstemin-
nen gjorde allting ritt i Skeppsbron nir
man s6kte maximera det medborgar-
inflytande som PBL/NRL syftade till.
Men problemen ir att nigon struktu-
rell 16sning fér medborgarinflytande
aldrig existerat, utan man tvingas i
stillet uppfinna hjulet pé varje ny plats
varje ging. Nir man sedan skapat det
medborgardialoger och arkiteketiv-
lingar blir resultatet aldrig annat in
oklart, om man inte redan frin bor-
jan sitter mycket fasta regler. Men
det leder i s fall redan frin bérjan till
anklagelser om att processen ir ode-
mokratisk, eftersom ramarna sitter
grinser for det som kan provas. Risken
ir annars uppenbart att slutresultatet
kan summeras som virldens absolut
dyraste plaskdamm.

De andra misslyckade goteborgska
planprojekten illustrerar ytterligare en
gang alla aspekter av dessa svagheter.
Frihamnsplanen karaktiriserades av
en omojligt dnnu lingre startstricka
innan niagon form av planarbete 6ver-
huvudtaget inleddes. Nir den startade
borjade den med en ambitiés work-
shop dir internationella lag presente-

rade tio kraftigt spretande versioner
av framtiden, men dir lig exploate-
ring ir den faktor som férenade dem,
sedan en arkitekttivling tillsammans
med ett 6vergripande mal att bygga
billiga subventionerade hyresbostider.
Eftersom ingen foérdelningsmekanism
for sidana billiga ligenheter existerar
i det svenska hyressittningssystemet
blev till och med mélsittningarna om
varfor de skulle finnas oklara: ”ett
sjukvardsbitride ska ha rid att bo i de
billiga ligenheterna...”.

Nir planen sedan var klar inneholl
den ocksé en stor jubileumspark som
tog upp en dominerande del av ytan,
som forsvarade exploateringsekono-
min ytterligare. Det var extra proble-
matiskt i Frihamnen som var byggd pé
en relativt enkelt konstruerad utfyll-
nad som behovde forstirkas kraftigt.
Nir sedan detaljplanen antogs och
markanvisningarna delades ut spring-
des dirfor kostnadsgrinserna ome-
delbart, varefter dven den planen fick
stoppas pd samma sitt som Friham-
nen. Men frihamnsplanen sitter fing-
ret pa svagheterna i planeringen pi ett
dnnu tydligare sitt eftersom den 2016
faktiskt fick Sveriges arkitekters plan-
pris. Motivationen var:

67 For resonemangen, se Forstudie infor utveckling av Frihamnsomrédet (Dnr 0476/08) samt Byggindustrin
20140926 och SVT 20141215. For den forsta kritiken om den bristande ekonomin, se Andersson P i GP den

20130825.
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Nir sjifarten flyttar ut mot haver
tar Goteborg chansen att gora dlven
till en tillgang for alla. I planarbetet
med Frihamnen har Giteborgs Stad
utvecklat ett nytinkande arbetssitt for
att bjuda in medborgarna, foretagen
och de kommunala forvaltningarna
att samarbeta kring utvecklingen av
en mer socialt och ekologiskt hillbar
stad. Ett inspirerande foredome.®

Tva ar senare avbrots alltsi planen helt.
Tidskriften Arkitekten uppmirksam-
made den utvecklingen, och i en inter-
vju analyserade vd:n pi Alvstransbo-
laget vad misslyckandet berodde pa:
I det hir samarbetet upplevde vi ast fragor
som dr knutna till byggherren, som ekonomi
och genomforande, inte fick tillrickligs stort
utrymme. Kanske var samarbetet pd bekost-
nad av de fragorna. Dir sammanfattade
hon ocksa de problem som finns mel-
lan praktik och teoretiska ideal i svensk
planering. I det teoretiska idealet till-
fredsstiller planeringen en stor mingd
mal knutna till det som oklart definie-
ras som sociala orittvisor vilket dven
leder till att befolkningen ”blandas”. T
praktiken maste diremot planeringen
uppfylla basala ekonomiska kalkyler,
samtidigt som den klarar en process av

otydliga méjligheter till olika myndig-
hetskrav och 6verklaganden.

Slutligen har dven utvecklingen av
Heden sett en liknande utveckling.
Det absolut centrala omradet har legat
obebyggt i lingt mer in hundra ér,
inda sedan den militira anvindning-
arna forsvann pa 188o-talet. Redan
fore forsta virldskriget prioriterades
utvecklingen av ytterstaddelar som
férband med innerstaden via kollek-
tivtrafik, och den tendensen forstirk-
tes kraftigt av bilismens genombrott
under efterkrigstiden. Under 196o0-
och 7o-talen blev det dessutom tydligt
att Heden kunde fungera som en idea-
lisk parkeringsyta i samband med stora
idrottsevenemang pa det da nybyggda
Nya Ullevi och Scandinavium. Efter-
som centrala G6teborg samtidigt hade
sin starka nedgingsperiod var trycket
att bebygga ytan minimalt.

Det aterkom sedan efter att den
nya stadstillvixten startade 1995. De
allvarligaste planerna att bygga lan-
serades av Wallenstam och allmin-
nyttan under viren 2005, men brom-
sades sedan i fastighetsnimnden. En
Oppnare planprocess startade i stil-
let under 2006, vilken inleddes med
en dialogprocess med medborgare.
Den dominerades i allt visentligt av

68 Motivationen for Planpriset publicerad i Arkitekten 20161129.



ett ostrukturerat tyckande. Ett tyd-
ligt undantag fanns dock. Gothia cup
hade etablerats med Heden som cen-
tralpunkt pa 198o-talet, och Dennis
Andersson som hade det 6vergripande
ansvaret for arrangemanget skrev
viren 2006 en artikel om hur han ville
utforma den framtida Heden. Hans
vision bestod av en yta som domine-
rades av konstgrisplaner men dir det
ocksé byggts om olika hérn for utom-
husgym, streetbasket och bandy. En
sarskild grusyta skulle behillas for cir-
kusar och loppmarknader.%

Tjugo 4r senare ar det till mer 4n
hilften hur Heden ser ut. Bade de for-
sok som gjort att starta planprocesser
under 2000-talet har begravts, och
det enda som éterstir ir Anderssons
koncept som var exakt utformat for att
maximera de sirintressen som kunde
onska behélla Heden i ett orort till-
stand. De sista tvd decenniers planpro-
cesser har alltsd permanentat centrala
Goteborg som en yta for fotbollscuper.
Det dialogprocesserna kring Heden
mycket tydligt demonstrerade var att
den som dr mest intresserad av att kon-
trollera en process har stora chanser att
dominera den.

Det som 4nda blev nédvindigt av

bebyggelse fick tillfilliga byggnadstill-

69  GP20060512
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stind. Det forsta tillfilliga tillstindet
hade kommit redan 1947 nir ett tillfil-
ligt hotell byggdes. Det fortsatte sedan
med att en tillfillig forskola byggdes
vid millennieskiftet och fortsatte 2022
medattett tillfilligt parkeringshusitvéd
plan etablerades. Samtliga dessa bygg-
nader stir fortfarande kvar. Heden
héller pa att utvecklas pad samma sitt
som ett frin borjan fér stort vindsut-
rymme, som sedan efterhand fylls med
allt mer osorterad brate.

Nir nya processer inleddes -till
exempeliFrihamnen, Skeppsbron eller
Heden- skapade politiker och tjanste-
min egna fritt skapade planelement
som gavs namn av typen “medborgar-
dialoger”. Dessa lag utanfor den juri-
diska planprocessen och gav fritt spel-
rum till redan existerande sirintressen,
alternativt bidrog de till att skapa nya
sirintressen. I samtliga dessa fall ledde
decennier av dialoger, planprogram,
detaljplaner, 6verklaganden och upp-
repade “omtag” till samma resultat:
det enda som varit mojlige att bygga
har varit olika icke permanenta bygg-
nader med tidsbegrinsade bygglov. 1
tvd mycket uppmirksammade fall har
till och med uppmirksammade detalj-
planer som kostat hundratals miljoner
kronor att producera avbrutits, nir



det visat sig att planerna byggt pé rent
onsketinkande och att kostnadsberik-
ningar gravt underskattats.

Centrum har kunnat klara bristen
pé ostrukturerat planarbete darfor att
exploateringstrycket varit si starkt ett
privata aktorer med direkta kostnader
och dirmed intresse f6r att komma
vidare i planprocesser anda drivit fram
utveckling pa exempelvis Fixfabriken i
Majorna, fére detta styckegodstermi-
nalen pd Masthuggskajen och i Girda
och liknande omriden. De proces-
serna har pAmint om de som existerat
i Stockholm, med ofta lainga 6verkla-
gandetider och i flera fall ingripanden
fran linsstyrelsen for att hivda olika
riksintressen. Men de har dnda drivits
vidare.

YTTEROMRADENA - NORDOST

Dirfor ar situationen idag egentligen
virre i Goteborgs yttre delar. Nir det
nya planeringssystemet pd allvar slog
igenom efter 1995 bestod ju de peri-
fera delarna av kommunen av de sex
kommuner som inkorporerats mellan
1967-1974. Nir sedan den stora mark-
nadskantringen kom reagerade Gote-
borg genom att frysa utvecklingen,
vilket i och med Kungsbackas reaktion
ledde till en férvirrade utspridning av

regionen. I och med avsubventione-
ringen fanns det till sist mojligheter att
bryta de ménstren, och insikten om de
behoven existerade dessutom. Men det
allra mest patagliga draget var att vari-
ationen av priser inom hela storstads-
regionen varierade mer in tidigare,
vilket skapade majligheter att bygga i
alla delar av kommunen.

Analyserar man de goteborgska
oversiktsplanerna frin 1993 och 1999
som skulle vara vigledande for sta-
dens utveckling ir temat om behovet
av blandad bebyggelse och smihus
dterkommande som en I6sning pa den
redan di mycket starka segregationen
i framfor alle Angered och Bergsjon.
Som en del av det arbetet tog det 1994-
95 dven fram en fordjupad o6versikts-
plan fram fér Nordost, som ir den
del av staden som domineras av dessa
tva stora omraden. I planen konstate-
rade man att i hela landet har de stor-
skaliga forortsomriden som byggdes
under miljonprogrammets tid blivit
ett bekymmer som visat sig svarbe-
mistrat. ’Manga f6rsok har gjorts for
att forbittra miljon med olika dtgirder
/.../ trots i minga fall stora ekono-
miska satsningar pa teknisk och visuell
upprustning har oftast de sociala pro-
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blem som ir férknippade med lagsta-
tusomriden bestitt.”7°

Den fordjupade 6versiktsplanen
analyserade olika alternativ for att 16sa
problemen. En viktig del av 16sningen
menade man var att oka variationen
i bebyggelsen, och cirka ett dussin
utvecklingsomraden dir framfér alle
smahus skulle vara limpliga att bygga
pekades ut. I underlagen for 6versikes-
planen f6r 1999 togs sedan lokala pro-
gram for Lirjedalen, Gunnared, Berg-
sjon och Kortedala fram. Formule-
ringen frin programmet frin Lirjeda-
len #r typiske: ”I stadsdelen maste det
finnas attraktiva bostider som stimu-
lerar till inflytening och kvarboende.
Detta kan tillskapas genom yteerli-
gare kompletteringsbebyggelse i form
av smahus, villor, ungdomsbostider
och andra boendeformer.” Program-
met pekade sedan pi att omraden mot
Grabovigen och Stords Angar redan
planerades for smahus. Som foresla-
gen bebyggelse menade man att det i
”huvudsak handlar det om en blandad
lig bebyggelse ofta det som motsvarar
begreppet tridgirdsstad.”

Detaljplanearbete inleddes sedan
med flera omraden. Nir de vil fardig-
stillts kom det sedan att visa sig att
efterfrigan pa de nya sméihusen och

70  Fordjupad dversiktsplan for Angered 1994, sid 14.
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radhusen var mycket god, men plan-
processerna hade samma problem som
éver allt annars. Stords Angar som
blev det forsta omridet som planlades
krympte dirfér med en fjirdedel fran
de ursprungliga planerna till att endast
besta av 170 villor och bostadsritter.

Planeringen i Gardsten visade lik-
nande problem. I den sa kallade Salvia-
terrassen var det en rivning av ett for-
fallet flerfamiljsomride som ersattes
med radhus vilket forenklade proces-
sen, men for det storre omradet Krydd-
hyllan i den vistra delen av Gardsten
var detaljplaneprocessen mer kom-
plicerad. Detaljplanen 6verklagades
bade till linsstyrelsen och sedan till
regeringsritten, varefter ligkonjunk-
turen 2008/2009 ytterligare férdrojde
byggstarten for ett projekt som till sist
bara gav 110 bostider. Samma resultat
med relativt fa bostdder i vart och ett
av detaljplanprocesserna upprepades
dven i de andra projekt som genomfor-
des i nordostra Goteborg.

YTTEROMRADEN -
NORRA HISINGEN
Utbyggnadsplanering 2002 - Goteborg
2020 hade gett norra Hisingen en
betydelsefull roll i den utvecklingen.
De mojligheterna analyserades sedan



vidare i Strukturstudie Ostra Hisingen
under 4r 2003. Studien konstaterade
att omradet hade ett strategiske lige i
korridoren mot Kungily, att det ocksé
var vil beliget fér de stora arbets-
platser som fanns pd Hisingen och
att det var vil forsett med infrastruk-
tur. ”Omradet knyter an till befintlig
bebyggelse och infrastruktur och utgor
en naturlig fortsittning pa stadsbe-
byggelsen”. Inte minst genom till-
gangen till den starkt underutnyttjade
norrleden kunde man rikna med att
”...kostnaderna for vigar, vatten och
avlopp bedoms vara acceptabla inom
detta omrade. Detta innebir att omri-
det totalt sett dr samhillsekonomiske
fordelaktigt...” P lang sikt bedomde
man att Ostra Hisingen kunna rymma
50 000, kanske 100 000 invinare.”
Efter att de forsta utredningarna
tydligt visat pd bade de behov och
mojligheter som fanns genomfor-
des sedan en Fordjupad o6versikts-
plan under 2005-2007. Det var ett
omfattande omrade som planerades,
och bedémningen i var att det skulle
kunna rymma cirka 10 coo bostider,
med pa sike pa drygt 20 ooo invénare.
Milbilden strickte sig hela vigen
fram till 2040-talet. Orsaken till att
man ville koncentrera en betydande

71 Utbyggnadsplanering 2002 - Géteborg 2020

del av kommunens utbyggnad dir
var att ”[Ostra Hisingen] ir ett stort
exploateringsomride med relativt
enkla forutsittningar fér utbyggnad av
infrastruktur.” I skrivningen till Kom-
munstyrelsen framholl man ocksi den
regionala aspekten och att omradet
skulle stirka sambandet med Kung-
ilv. Eftersom infrastrukturstraket till
Kungilv redan fanns var forutsitt-
ningarna f6r kollektivtrafiken och en
hallbar regionférstoring med bra till-
gang till gronomraden tydliga.

det

sig att planen var kontroversiell. De

I kommunstyrelsen visade

storsta motsittningarna fanns kring
friluftslivet och naturvirdena i omra-
det, vilket skapade motstind bland
flera intressegrupper. Resultatet blev
att den Fordjupade oversiktsplanen
avvisades, och att utbyggnadsomridet
delades i flera delar. Samtliga partier
uttryckte dnda tydligt att planeringen
skulle gi vidare med det som kalla-
des etapp 10ch 2 av planerna och som
var de som lag direke i anslutning till
Kirra. Det som hinde i kommunsty-
relsen gjorde tydligt att politikerna
inte hade den beredskap som behov-
des for att hantera den tillvixtfas som
Goteborg hade gatt in i.
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Foljden blev att man sokte efter en
kompromiss, men det skulle i nista
steg fA konsekvenser som det blev
omojligt att hantera. Orsaken fanns i
att den foérdjupade 6versiktsplanen for
nordéstra Hisingen var si stort och
planerat for att absorbera uppemot en
tredjedel av de nya bostiderna i kom-
munen under den nirmaste tiodrsperi-
oden. Det innebar att hela arbetet med
oversiktsplanen péaverkades och forse-
nades. Nir den sedan hade omarbetats
innebar det att kommunens fortsatta
utbyggnad hade en helt ny strukeu-
rell inriktning. I den blev en betoning
av utbyggnaden av storre omriden
med flerfamiljshus och kommunens
titare delar birande element. Det
innebar alltsd att det sammanhallna
smihusbyggandet som karaktiriserat
1990- och borjan av 2000-talet prio-
riterades ned (se figur 11). Eftersom
det avbrutna omridet dessutom lag
extremt strategiskt fick det en avgo-
rande betydelse for forhallandet och
utvecklingen av pendlingen mellan
Goteborg och de nordliga kranskom-
munerna.

I konsekvensdelen av 6versiktspla-
nen analyserades de risker det innebar:

Oversiktsplanefirslaget har en tydlig

invikining  mot  bostadsbebyggelse
i centrala  fornyelseomriden och
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kompletteringar i stadsdelar inom
mellanstaden medan jamforelsealter-
nativet [betoning av sméhus] forut-
sétts fd en mer spridd bebyggelse, dven
i ytterstaden. Olika sorters bostider,
sdsom hustyp, dgandeform och storlek
gar att bygga i bada alternativen men
Jjamforelsealternativet ger storre moj-
ligheter att bygga friliggande smahus,
sdrskilt i omrdden dir efterfragan dr
storst, dvs. i omrdden som redan idag
har dvervigande smahus och kanske
ocksd i de utbyggnadsomriden i ytter-
staden ddr doversikisplaneforslager
foresldr tit och blandad bebyggelse pa
langre sikt. [Men] bostadsmarkna-
den dr regional och trycket pd grann-
kommunerna om att bygga smahus
kan dka /.../ Det handlar mycket
om hur efterfragan kommer att se ut
och hur olika kommuner agerar. Om
efterfragan pd smdhus i mer perifera
och lantliga miljoer okar, beroende pa
prisnivd eller annat, kommer utsprid-
ningen i regionen att fortsitta och det
giller bada alternativen. Bostadsbyg-
gandets inrikining har en styrande
effekt pa den demografiska samman-
sattningen i ett omride /.../ I jim-
forelsealternativer som dr mindre
styrande dver bebyggelseutvecklingen
kommer marknadens efterfrigan att
tillfredsstillas battre men det finns
en risk for storre ensidighet i bostads-



Nordostra Hisingen vaxer igen med sly och bjork.
Under tiden flyttar unga Goteborgare standigt
langre ut i kranskommunerna.




Figur 11. Smahusproduktion Géteborg 1995-2024

900

800

700

600

500

400

300

200

100

0
1995

1999

2003 2007

e sSMahus (antal)

Kalla: Statistikdatabas Goteborgs stad

bestander och mer utspridd bebyggelse
med ddlig service och kollektivtrafik.”

Det som hade visat sig nir den for-
djupade 6versiktsplanen forkastades
var att det inte fanns mojligheter att
garantera bostadsforsorjningen med
det typen av langsiktiga planer. Det
som ocksa var tydligt frin flera detalj-
planer som genomfoérts i nordost var
att sidana planer efter 6verklaganden
och andra normala férdréjningar gav
forhallandevis sma volymer av nya
bostdder. I ett lige dir trycket mot
bostadsmarknaden i Goteborg 6kade
var steget att gd mot omriden som
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0%

2011 2015 2019 2023

= == smahus (andel)

orienterades med stdrre bostadsvo-
lymer logiskt. Men som vi redan sett
skapade volymer redan problem i de
inre stadsdelarna. I de yttre stadsde-
larna har strategin under de senaste
femton dren lett till att segregation
fortsatt att 6ka.

PROCESSEN HAVERERAR

- NORDOST

Genom att prioritera bebyggelse i cen-
trala delar och i flerfamiljshus forind-
rades inriktningen av planeringen i
Nordost. Efter utvecklingen av Storis
ingar och Kryddhyllan pagick en pla-
nering av Rosered, mellan Gardsten

72 Citerat fran Oversiktsplan for Goteborg 2008. Konsekvensbeskrivning, sid. 36-37.
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och Hammarkullen. Arbetet inleddes
2006 och ett firdigstillt programfor-
slag godkindes sedan av byggnads-
nimnden 2009. Men precis som pla-
nerna for att fortsitta utvecklingen
av norra Hisingen avbrots sedan pla-
neringen av Rosered utan att limna
spar efter sig. Istillet var det den nya
fortitningsstrategin som slog igenom,
vilket gjorde att nista etapp under av
Kryddyllan som gick vidare var plan-
lagd for utbyggnad av flerfamiljshus.
I markanvisningen konstaterade man
att ”Inom Gérdsten finns i huvudsak
hyresritter. En del sméhus finns med
eget dgande bland annat Kryddhyllan.
En del ligenheter och smahus i omra-
det upplates med bostadsritt. Det ir
onskvirt ate stadsdelen far ett tillskott
av bostadsritter”.”

Det som visade sig under 2013-
2014 var dock att marknaden i de si
kallade miljonprogramsomridena i
norddstra Goteborg inte klarade av att
absorbera storre bostadsrittsprojekt.
Vid det forsta tillfillet fick det Peab
ledda bostadsrittsprojektet ersittas
med av att en kommunalt dominerad
stiftelse byggde tre storre hyresfatsig-
heter som ersittning.

Trots att den strategiska inrikt-
ningen har varit pa varierat dgande

har det sedan upprepade ginger visat
sig att detaljplanelagda flerfamiljshus
varit omojliga att silja som bostadsrit-
ter i Angereds- och Bergsjoomridena.
Det mest uppmirksammade av dessa
misslyckanden var nir en stor plan-
liggning av Gardstens centrum enligt
alla intentioner skulle innehilla ett
hogt flerfamiljshus med bostadsritter.
Svérigheterna att silja ligenheterna
ledde sedan till att huset fick sinkas tre
vaningar samtidigt som allminnyttan
tvingades stodkopa bostadsritter.
Utvecklingen av nordost har dir-
for blivit ytterligare ett exempel pa nir
okunskapen om marknadsférhillande
omoijliggjort genomférandet av en pla-
nerad utveckling. I slutdnden har det
gjort att det gemensamma politiska
mal som samtliga partier haft om att
6ka andelen egenigda bostider fran 21
till 30 procent i de segregerade omra-
dena i stillet lett till att den andelen
minskat till 20 procent. Det har gjort
att de negativa social utvecklings-
tendenser som fanns i nordost redan
under 199o-talet har forstirkts (se
figur 12). Den utvecklingen tydliggor
ocksd att plansystemet idag saknar
medel att hantera segregationspro-

blem.

73 Markanvisning for bostéader vid Kaneltorget i Gardsten 20120615, diarienummer 4685/11
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Figur 12. Jamférelse mellanomradenav dganderitt

och medelinkomster (Géteborg =100).
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PROCESSEN HAVERERAR
- NORDOSTRA HISINGEN
For nordéstra Hisingen innebar
beslutet i kommunstyrelsen att for-
valtningen skulle gi vidare med en
liten del av det som varit menat som
Goteborgs storsta expansionsomrade.
I det nya planprogram som var klar
2009 hade omradet dirfor krympts till
totalt drygt 1000 bostider. De ekono-
miska konsekvenserna behévde utre-
das vidare, di de omfattande krymp-
ningarna forsvirade bedémningen
av skolbehov, kollektivtrafik och nya
vigar. De svagheter som uppstod nir
utbyggnadsomradet klovs var tydliga,
vilket betonades i Fastighetskontorets

yttrande 6ver programmet: ”[Krymp-

100
]

TIMBRO

ningen | medfor att foreslagna bostads-
volymer inte ger ett tillrickligt under-
lag for att pa ett kostnadseffektivt sitt
sikerstilla programmets genomfor-
ande. Fastighetskontoret anser att
det dirfor ir angeliget med en hogre
exploateringsgrad inom programom-
radet [alternativt att utdka det].”
Tvirtemot vad Fastighetskontoret
onskade gick Stadsbyggnadskontoret
i stillet vidare med en dnnu mindre
etapp, nir fem byggherrar hosten 2010
fick markanvisning pa totalt 400 sma-
hus. I dokumentet om markanvisning-
arna framgir alla de osikerheter om
volymer, centrum och vigdragningar
som uppstitt pd grund av klyvning-
arna. Det krivde i sin tur att en ny



Fordjupad oversiktsplan var nodvin-
dig for att kunna starta detaljplane-
arbetet. Av tidsskil kunde det arbetet
inte planeras in forrin flera ar senare.
Fordréjningarna tvingade dirfor fram
en fornyelse av markanvisningarna i
november 2012 - utan att nagot detalj-
planearbete fortfarande hade startat.
I vintan pé den fordjupade 6versikts-
plan som bedémdes som noédvindig
inledde kontoret sedan det man kall-
lade en ”visionsprocess” med de delta-
gande intressenterna.

Efter den foérnyade markanvis-
ningen i november 2012 skrev dirfér
exploatorerna ett mail till forvale-
ningen:

Tack for girdagens mite angd-
ende Vistra Kdirra. Vil forberett
frin din sida, men diskussionen
blir lite trevande, som vanligt.
Fran  exploatirernas  sida  beror
tveksamheten pé att OP:n inte lig-
ger klar utan skall tas parallellt. En
minst sagt udda situation. Det dr

ungefdr som att delta i en dyr fotbolls-

match utan att regler, hornflaggor och
domare dr pa plats. Spelfilter dr oppet
for alla tolkningar och osikerheten
ar darmed stor. Hux flux blir man
osams om reglerna, allt kdmpande dr
ogjort och ny match fir arrangeras.
Tiden och kostnaderna drar ivig.

Efter drygt tio 4r hade forvaltningen
allesd skapat en ny visionsprocess”
dir det inte fanns nigon klarhet om
nigot annat dn att antalet bostider
som skulle ingd i planerna oavbrutet
krympte. Nir skrivelsen gjordes hade
folkmingden i Goteborg okat med
nistan 100 ooo minniskor jaimfort
med i borjan av millenniet nir plan-
processen startade. Under en {6ljd av
ir hade bostadsproduktionen under-
presterat jimfért med malen och
utflyttningen till kranskommunerna
och pendlingen 6kade pa samma sitt
som under 1970- och 8o-talen. Det
ledde till att en omfattande debatt runt
dessa svagheter startade i media infor
valet 2014.






Kryddhyllan och Stords Angar &r idag minnen fran den tid nar stadsplaneringen i
Goteborg verkligen aktivt forsokte genomfora en blandning av bebyggelsen. Idag ar
de tyvarr bara halvt bortglémda solitérer och far nu i stallet sallskap av standigt fler
och storre traditionella hyresfastigheter.




I sparen av debatten lade politikerna i
Byggnadsnimnden iapril 2014 ett nytt
uppdrag om att utredda mojligheterna
att bygga ut nigot av de stora outnytt-
jade omridena i Goteborg till forvalt-
ningen. Uppdraget var mycket tydligt
”Tre ytteromriden pa ostra Hisingen,
Askim och Lirje-Bergum finns utpe-
kade i Oversiktsplanen fér Goteborg
som framtida utvecklingsomriden...
Vi vill att kontoret paborjar en utred-
ning for att se vilka foérutsiteningar
och mojligheter som finns dor stads-
utveckling i dessa omraden pa lingre
sikt. Kontoret ska ange vilket av dessa
tre omraden som kan vara aktuellt att
utreda forst.”74

Det politiska beslutet om en ny
férdjupad utredning, togs sedan av
foérvaltningen togs som orsak for att
avbryta det ofokuserade planarbete
som pagick i Kdrra. Men idven beslutet
om en ny utredning om stdrre omra-
den férsvann utan spar. Byggnads-
nimnden fattade darfor viren 2020 ett
nytt beslut om att yttre bebyggelseom-
riden behovde utredas. Det beslutet
foljdes sedan upp aktivt, och redovisa-
des dirfor sedan verkligen i en utred-
ning av Norconsult till Byggnads-
nimnden 2021. Som en symbolisk

74 Protokoll Byggnadsnamnden Goteborg 20140428.
75  Norconsult, Utbyggnadsutredning 2021-
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markering markerades dir det sparlost
férsvunna planarbetet i Kirra med ett
frigetecken: 20177

Man kan bara konstatera att den
redan da tio ar 1anga planeringsproces-
sen demonstrerade alla de svagheter
som finns i svensk planering. Nord-
Ostra Hisingen ir ett omride som alla
inblandade under ett helt decennium
varit 6verens om var mycket limp-
ligt f6r utbyggnad. Den enda oenig-
het som ratc hade egentligen handlat
om storleken pd omradet och turord-
ningen for utbyggnaden. Men efter-
som det enda planinstrument som har
verklig legal stadga ir detaljplanen,
har hittills alla de Fordjupade over-
siktsplaner, Planprogram och liknande
som genomforts i omradet runnit ut i
sanden utan att limna nigra konkreta
spar efter sig. Tjugofem &r efter att
planarbetet inleddes ligger de kom-
munalt igda marker som hade kunnat
finansiera exploateringen igenvixta
med tistlar och bjorkar.

YTTEROMRADENA

OCH REGIONEN

Man kan konstatera att kommunen
inda sedan 2007-08 saknat ett verk-
ligt forhillningssitt till utbyggnaden



av savil norra Hisingen, Angered och
regionen som helhet. Utvecklingen
ar uppenbart otillfredsstillande, och
pekar tydligt pa behovet av en bittre
oversiktlig planering. Under sju decen-
nier har den regionala planeringen
i praktiken bestatt i att nigon av de
motorleder som korsar Goteborgs-
trakten byggts ut. Under 1960-talet
styrde E20s utbyggnad befolknings-
strommarna mot Lerumstrakten, var-
efter E6ans utbyggnad under 1970-
och 8o-talen gjorde Kungsbacka till
malet for utflyttningen frain Géteborg.
Under
vinde under en tid den utvecklingen,

190o-talets sista decennier
nir en ny urbant centrerad tillvixt
startade, samtidigt som bostadspoliti-
ken inte lingre premierade villabygg-
nad pi lingt avstind frin regionens
kirna.

Genom att Goteborg systematiskte
valde att inte utnyttja de mojlighe-
terna att fortita bide kommunen och
regionen. Befolkningstillvixten ham-
nade dirfor i stillet lingre norrut eller
Osterut i grannkommunerna. Kungily,
Ale och Stenungssund har dirfor hort
till regionens snabbast vixande efter
2005. Vad som hint ir allesd tydlige
och gir inte att missforsta: den yngre
befolkning som det planerades bosti-
der f6r pa nordostra Hisingen har istil-
let i betydande omfattning bosatt sig i

de norra grannkommunerna som fort-
satt att bygga bostider. Resultatet har
blivit en stark ¢kning av pendlingen
frin de kommunerna in till Géteborg
(figur 13). Men misslyckandet f6r den i
hog grad planlésa utbyggnadsstrategin
demonstreras inte bara av den trend-
miissigt 6kande utflyttningen till kran-
sen. Inom kommunens kidrnomride
syns misslyckandet lika tydligt, genom
att segregationen fortsitter att oka.

PLANERINGENS BRISTER
OCH FRAMTIDEN

Utvecklingen i norddstra Hisingen
sitter darfor ljuset pd de enorma bris-
ter som finns i svensk planlagstiftning.
Oversiktsplanen och den Fordjupade
oversiktsplanen vilka saknar bade juri-
disk héllfasthet och instrument fér att
analysera attraktivitet och verkliga
exploateringsmojligheter i olika omra-
den. Hela den verkliga planeringen
faller dirfor pa detaljplanerna, som till
sin natur behandlar enstaka mindre
omriden. Det innebir att storre fra-
gor om infrastrukturutveckling eller
hur kommuner och stadsdelar pa ett
limpligt sdtt kan vixa inte alls passar i
detaljplaneformen.

I Géteborgs oversiktsplaner (OP)
saknas analysen av regionen som hel-
het fullstindigt. Analysen av de 96
olika primir och 36 mellanomradena



ir inte heller utvecklad, utan limnas
till Fordjupade éversiktsplaner (FOP).
Forvaltningen arbetar sedan med
dessa planer, men nyttan av det arbe-
tet blir mycket begrinsat, inte minst
dirfér att Foparna och OP genomfors
vid olika tidpunkter. Det som forenar
dem ir oftast bara bristen pa ekono-
misk analys av var och vad som gar att

bygga.

Diarfér var arbetet 2003-2007
exemplariskt genom att den nya OPn
och FOPen togs fram pa ett integre-
rat sitt. Nir sedan Kommunstyrelsen
férandrade grunderna f6r arbetet ryck-
tes den planeringen sonder. I prakti-
ken blev det sedan detaljplaner som
styrde Goteborgs utbyggnad under
2010-talet, nir befolkningen okade
med rekordmingden 70 ooco perso-

ner. Foljden blev att segregationen och
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utflyttningen till kranskommunerna
fortsatte att 6ka.

Handliggandet av planliggningen
av alla de omriden som diskuterats i
studien -norra Hisingen, Angered, Fri-
hamnen och Skeppsbron- sitter ocksi
fokus pa forhallandet mellan politiker
och tinstemin. Otydliga politiska
besluten har i samtliga fall lett till
sonderfallande planeringssituationer
utan vare sig styrning eller konsistens.
Milen for vad som skulle planliggas
var oklara, och handliggningstiderna
linga och stérdes av oklara “visions-
processer”, samtidigt som kostnads-
medvetenhet  6verhuvudtaget inte
existerade. Planprocesserna forvand-
lades i manga fall till rent 6nsketin-
kande, vilket fick dem att rinna ut i
sanden eller helt glémmas bort nir de
motte verkligheten.



Figur 13. Nettoutflyttning Goteborg till utvalda kommuner 1998-2024
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Timbro dr Nordens frimsta marknadsliberala tankesmedja. Sedan starten
1978 dr uppdrager att lingsiktigt bilda opinion for marknadsekonoms, fri fore-
tagsambhet, individuell frihet och ett dppet samhille.



