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Ekonomisk teori och fysisk planering

Johan Loénnroth

Rapporten utgdr en delredovisning av
forskningsprojektet "Sambandet mellan
fysisk och ekonomisk planering" vid
Nationalekonomiska institutionen, Go-
teborgs universitet. 1 rapporten diskute-
ras den fysiska oversiktsplaneringens
organisation och metoder utifran ett
ekonomiskt-teoretiskt perspektiv. Avsik-
ten &r bl.a. att pavisa olika planerings-
metoders beroende av det planeringssy-
stem de skall anvéndas i.

Forskningsprojektets bakgrund och
syfte

Den svenska planeringsdebatten vilar
ofta pa en skev verklighetsuppfattning.
Framforallt brukar bilden av planering-
ens mal och styrforméaga vara antingen
sd oklar eller ocksa sa fragmentarisk att
den inbjuder till missforstand.

Oklarheten sammanhénger med en
tendens, som planeringsdebatten delar
med étskillig samhallsvetenskaplig teori,
att utsudda granserna mellan normativ
och deskriptiv problematik. En redogo-
relse for ett optimalt planeringsforfaran-
de misstolkas latt som en schematisk
beskrivning av den faktiska planerings-
processen. Oklarheten behdver inte bara
vara pedagogisk till sin art. Genom ett
till synes enkelt antagande om rationellt
beslutsbeteende fran beslutsfattarnas si-
da kan ett forslag till rationella atgarder
nastan omarkligt forvandlas till en s.k.
subjektivistisk verklighetsforklaring.

| sddana fall kan debatten ge spridning
at den felaktiga forestallningen att den
svenska planeringen ar ett rationellt,
hierarkiskt system av samma slag som
ofta forordas i den teoretiska litteratu-
ren. Man far en vision av en stegvis
planering med aterkopplingar, dar de
statliga langtidsutredningarnas sektor-
planering prioriteras och bryts ner till
regionala utvecklingsplaner, som i sin
tur bildar underlag for inomregionala
fysiska planer. Finge man tro pa be-
skrivningen, skulle det finnas en samord-
nad fysisk och ekonomisk resursplane-
ring i Sverige.

Svarigheterna att ge en klar och éver-
siktlig bild av planeringen sammanhéng-
er ocksé med de snabba forandringarna.
Sjalva termen planering ar ju mangty-
dig, och de olika planeringsformerna
vaxlar standigt ambitionsniva, organisa-
tion och metoder. Det senaste decenniet
i Sverige har inneburit en sarskilt hdg
forandringstakt. Bolagens véxande och
internationalisering har vidgat deras pla-

neringshorisonter. En ny statlig regional
planering har vuxit fram, en fysisk riks-
planering har paborjats och hela bygg-
lagstiftningen omprdvas. De nya stor-
kommunema 6kar ambitionerna att pla-
nera langsiktigt.

Behovet av att reda ut begreppen och
kartlagga sambanden mellan planerings-
systemets olika komponenter har under
senare tid betonats i debatten. Sarskilt
har man p& bade kommunal och statlig
niva diskuterat sambandet mellan & ena
sidan den fysiska planeringen, som syf-
tar till att styra naturresursanvandning-
en och den fysiska miljons utformning,
och & andra sidan den ekonomiska
planering som syftar till ekonomisk till-
vaxt, full sysselsattning och ekonomisk
effektivitet.

Detta &r den allménna bakgrunden till
det forskningsprojekt som denna rap-
port &r en delredovisning av. Avsikten
med projektet har varit att beskriva och
kritiskt analysera det svenska systemet
for fysisk och ekonomisk planering.

Avsikten med rapporten

Denna rapport ar avsedd att vara en
teoretisk referensram for andra delar av
projektet, mer inriktade pa enskilda pla-
neringsproblem. Den kan ocksa lasas
som en fristdende studie av den fysiska
oversiktsplaneringens funktionssatt och
metoder. Termen fysisk 6versiktsplane-
ring récker dock inte for att avgrénsa
den planeringsform det handlar om. Ett
grundtema i rapporten &r just att den
fysiska planeringen inte kan analyseras
fristdende fran ekonomisk planering och
beslutsfattande.

Vetenskapliga arbeten kring planering
hor vanligen till en av tva grovt avgran-
sade kategorier: kritiskt analyserande
arbeten och metodinriktade arbeten.
Den forsta forskningskategorin klassifi-
ceras vanligen som samhallsvetenskap
— statskunskap, politisk ekonomi, kul-
turgeografi eller arkitekturhistoria —
medan den metodinriktade forskningen
faller inom &mnesomréadena teknik och
ekonomi.

Den kritiskt analyserande planerings-
forskningen staller fragor av typen: Vil-
ken roll har planeringen i olika politisk-
ekonomiska system? | vilken utstrack-
ning kan planerna genomforas? Vilken
roll spelar olika intressegrupper — bygg-
herrar, markagare, konsumenter etc. — i
planernas konstruktion och genomfo-
rande? Med denna inriktning kommer
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forskningen kring den fysiska planering-
en med nodvéndighet i nédra kontakt
med samhallsvetenskaper som national-
ekonomi och statskunskap.

Den metodinriktade planeringsforsk-
ningen utgar ifran ett — mer eller mindre
konkret beskrivet — ekonomiskt-poli-
tiskt system, dar planeringsorganens
malsattningar och handlingsinstrument
ar i stort sett givna. Fragestallningen blir
normativ — det géller att finna organisa-
tionsformer och metoder, som &r bra
utifrdn olika tekniska och organisations-
ekonomiska kriterier.

En grundldggande ambition i rappor-
ten ar att knyta samman de samhallsvet-
enskapliga med de tekniskt-metodiska
fragorna. Rapporten diskuterar den fysis-
ka oversiktsplaneringen utifran ett eko-
nomiskt-teoretiskt perspektiv. Avsikten
ar att pavisa olika planeringsmetoders
(planeringsmodellers) beroende av det
planeringssystem de skall anvéndas i.
Auvsikten &r ocksa att utifran detta per-
spektiv diskutera den svenska fysiska
oversiktsplaneringens organisation och
metoder. Resultaten &r relativt allmént
formulerade, eftersom vetenskapen an-
nu inte kanner en allmént vedertagen
metod att véardera planering.

Det ekonomiska systemet

| ett inledande avsnitt motiveras behovet
av ekonomisk teori for att forstd den
fysiska dversiktsplaneringens genomfo-
randeproblem. Det hévdas att en gene-
ral- eller regionplan inte kan "’kostnads-
beraknas” genom att fysiska ytmatt
eller byggnadsvolymer multipliceras
med exogent givna priser. En dversikts-
plans successiva forverkligande kommer
i stéllet att kontinuerligt férandra prissy-
stemet. | ett ekonomiskt system av Sve-
riges typ har foretagsekonomiska ranta-
bilitetskalkyler och prisbildningen en av-
gorande betydelse for planforverkligan-
det.

Planeringsmodeller

| rapportens teoretiska del diskuteras
olika “planeringsfilosofier” — dvs. fore-
stallningar om planeringens funktions-
sétt — och olika planeringsmetoder. Det
hévdas att planeringsmetodiken blir be-
roende av explicita eller implicita anta-
ganden om den institutionella ram pla-
neringen fungerar inom. Vill man jamfo-
ra planeringsmetoder utifran olika krite-
rier bor man darfor samtidigt jamfora
planeringssystem.

En begreppsapparat som skall anvan-
das for systemjamforelser kan inte utga
ifrdn enbart det svenska planeringssy-
stemets termer. Den svenska indelning-

en i langsiktig ekonomisk, regional och
fysisk planering far ses som specialfall
av den planeringsteoretiska litteraturens
mer abstrakt beskrivna sektoriella och
rumsliga planeringsformer. | en sadan
abstrakt planering kan de vanligaste
planeringsmetoderna (planeringsmodel-
lerna) grovt klassificeras i tre kategorier:

I rent "tekniska" planeringsmodeller
ar beslutsfattarna och plangenomforan-
det ospecificerat. Modellen bestar en-
bart av "tekniska” restriktioner pa fram-
tida sektoriella och rumsliga monster.
Planens roll blir dd enbart ’indikatorns”
— den skall visa beslutsfattare pa be-
gransningar i handlingsutrymmet, men
den ger inte uttryck for bestamda mal
och styrambitioner hos vare sig planhu-
vudmannen eller andra intressenter i
planeringen.

| "optimeringsmodellerna” vérderas de
“tekniskt” mdjliga planalternativen ut-
ifran planhuvudmannens malsattningar.
Planhuvudmannen &r den ende explicit
redovisade beslutsfattaren, och plange-
nomférandet &r enbart en fraga om att
finna en optimal 16sning och genomdri-
va denna genom centrala direktiv.

I modeller av "allmén jamviktstyp”
redovisas planeringen som ett spel mel-
lan planhuvudman och beslutsfattare pa
mikronivan (féretag och konsumenter),
som var och en har sina optimeringskri-
terier och sina handlingsutrymmen. Pla-
neringens uppgift blir att férena planhu-
vudmannens optimum med allman jam-
vikt, dvs. med alla andra beslutsfattares
optima. | den ekonomiska teorins all-
manna jamviktsmodeller formedlas all
information av priser, och planeringens
uppgift kan da bara bli att 4stadkomma
riktiga” priser.

De allmanna jamviktsmodellernas rele-
vans for langsiktig planering kan starkt
ifragasattas, men nagra andra explicita
modeller med manga beslutsfattare fore-
kommer bara fragmentariskt i den teo-
retiska litteraturen. En realistisk pla-
neringsmodell méste — oavsett eko-
nomiskt-politiskt  system — ta han-
syn till planeringens karaktér av stegvis
utbyte av bade monetéra och fysiska”
informationer. S&dana modeller for
”planeringsprocedurer” finns, s vitt
forfattaren vet, hittills bara utarbetade
for kortsiktig ekonomisk planering.

En schematiserad planeringsprocedur
for oversiktlig fysisk planering kan illu-
strera de egenskaper sddana modeller
bor ha.

Fysisk dversiktsplanering
i praktiken
Den svenska fysiska dversiktsplanering-

UTGIVARE: STATENS INSTITUT FOR BYGGNADSFORSKNING

ens metoder kan bara analyseras utifran
antaganden om de relationer mellan
olika sorters beslutsfattande och plane-
ring som vuxit fram i Sverige. Den
svenska planeringsdebatten har efter
byggnadslagens tillkomst 1947 i stor
utstrackning kretsat kring genomforan-
deproblem. Behovet av en integration av
ekonomisk och fysisk planering har
kéants allt starkare pad béde statlig och
kommunal niva.

Men metoderna inom den fysiska dver-
siktsplaneringen har varit praglade av
en “teknikertradition”, som utgatt ifrdn
metoderna for fysisk detaljplanering.
Planeringen har varit rent indikativ och
dess styrférmaga liten. Mal och medel
for plangenomforandet har séllan disku-
terats i planerna.

Under senare &r har dock genomféran-
deproblemen, framst i form av bygg-
kostnadskalkyler av alternativa planer,
borjat forekomma i den fysiska 6ver-
siktsplaneringen. Det har framst varit
frdga om kostnadsberakningar utifran
exogent bestamda priser. Planeringsme-
toderna har varit av optimeringstyp.
Analyser av marknadsforhallanden och
intressemotsattningar har fortfarande
saknats.

| ett avslutande avsnitt ges nagra syn-
punkter pd den framtida planeringen.
Det hdvdas att frdgan om valet av
planeringssystem och planeringsmeto-
der &r ett ideologiskt-politiskt snarare &n
ett tekniskt-vetenskapligt problem. Den
tekniska utvecklingen och andra fakto-
rer, som i huvudsak bestams utanfor
Sverige, forandrar dock standigt forut-
séttningarna for planeringen. Det ar
omgjligt att utifrdn abstrakta modeller
bevisa att ett visst planeringssystem &ar
mest effektivt eller mest demokratiskt.
Det gar bara att peka pd samband
mellan egenskaper hos den fysiska och
sociala miljon, det ekonomiska systemet
och de planeringsmetoder som anvénds
av olika intressenter.

En vésentlig tendens for planeringen i
det utvecklade industrisamhéllet &r den
centralisering av beslut som &r inbyggd i
den moderna tekniken. Kommunika-
tionstekniken har medfért att manni-
skor, produkter och informationer kan
forflytta sig allt snabbare dver storre
avstand. Marknaden for den enskilda
produktionsanléggningen blir dérmed
allt storre, och investeringarna far en allt
mer samhéllelig karaktar. En demokra-
tisk planering kraver darmed att fler blir
inblandade i planeringen pa varje niva
och att beslutens langsiktiga konsekven-
ser studeras i storre utstrackning.



Economic theory and physical planning

Johan Lodnnroth

This report constitutes a partial account
of a research project entitled "Correla-
tion between physical and economic
planning”, conducted at the Department
of Economics of the University of Goth-
enburg. The report discusses the orga-
nization ofphysical comprehensive devel-
opment planning and the methods em-
ployed from the standpoint ofeconomic
theory. One of the aims is to demon-
strate the dependence of different plan-
ning methods on the planning systems in
which they are to be applied.

Background and aims behind the
research

Discussions on planning are in Sweden
often based on a distorted view of
reality. In particular one finds that the
conception of the aims and steering
capacity of planning is so vague or so
fragmentary that misunderstandings eas-
ily occur.

This vagueness is bound up with a
tendency which the planning debate shares
with many a sociological theory — that
is to remove the dividing line between
normative  and  descriptive  prob-
lems. It is easy to misinterpret an
account of an optimum planning proce-
dure as a standardized description of the
planning process itself. Nor need the
vagueness be of a purely academic na-
ture. A seemingly simple assumption con-
cerning a draft of rational decision-mak-
ing behaviour can easily transform a
draft of rational measures into a so-
called subjectivist explanation of reality
almost unnoticed.

In such cases the debate may spread
the wrong idea — that is, that Swedish
planning is a rational, hierarchical sys-
tem of the type so often praised in
theoretical works on the subject. We are
confronted with a vision of step-wise
interconnected planning in which prior-
ity is given to the sector planning de-
riving from Government long-term
macro-economic surveys and which is
then broken down into regional develop-
ment plans that in their turn form a
basis for intra-regional physical plans. If
we were to believe the description, we
would find a co-ordinated system of
physical and economic resource plan-
ning in Sweden.

The difficulties encountered in trying
to present a clear and comprehensive
picture of planning are also connected
with the rapid changes taking place.

Planning is a term with many mean-
ings and the different forms of plan-
ning are constantly changing their level
of ambition, organization and methods.
The rate of change in Sweden has been
particularly rapid over the past ten years.

The growth and increased internationa-
lization of companies has widened their
planning horizons. A new type of state-
controlled regional planning hasemerged,
a start has been made on physical
national planning and the entire field of
building legislation is being examined.
The new big municipalities have in-
creased ambitions to plan on a long-term
basis.

The recent debate has emphasized the
need to examine existing concepts and
establish the correlations between diffe-
rent components in the planning system.
Special attention has been paid both by
the Government and the local author-
ities to discussion of the correlation
between physical planning on the one
hand, which aims at steering the use of
natural resources and the shaping of the
physical environment, and economic
planning which aims at achieving eco-
nomic growth, full employment and eco-
nomic efficiency, on the other.

This in general terms is what lies
behind the research project. The pur-
pose of the project was to describe and
conduct a critical analysis of the Swed-
ish system of physical and economic
planning.

The purpose ofthe report

The report is designed to provide a
theoretical reference framework for oth-
er parts of the project which concen-
trate more specifically on individual
planning problems. It may also be in-
terpreted as an independent study of the
way in which the physical comprehen-
sive development planning works and the
methods employed. However, the term
”physical comprehensive development
planning” is not sufficiently precise for
delimiting the form of planning in ques-
tion. A basic theme of the report is
indeed that the physical planning cannot
be analysed alone separate from the
economic planning and decision-mak-
ing.

Scientific work in the planning field
usually falls into one of two roughly
defined categories: i. e. work involving
critical analysis and work oriented
towards method. The first research cate-
gory is normally classified as social
science — political science, political econ-
omy, cultural geography or history of
architecture — while method-oriented
research falls into the categories technol-
ogy and economics.

Planning research incorporating criti-
cal analysis poses questions of the type,
What is the part played by planning in
different politico-economic systems? To
what extent can the plans be implement-
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ed? What are the parts played by
various parties, i. e. developers, landown-
ers, consumers etc., in the drawing up
and implementation of plans? With this
orientation, research connected with
physical planning is forced to come into
close contact with disciplines such as
political economy and political science.

Method-oriented planning research on
a more or less precisely defined
politico-economic system in which the
goals of the planning bodies and their
instruments of action are largely fixed.
The problem is then normative, i. e. to
find organizational forms and methods
that are satisfactory from the standpoint
of various technical and economic crite-
ria.

A fundamental ambition in the report
is to unite questions connected with the
social sciences with questions relating to
technical and methodological aspects.
The report discusses the physical com-
prehensive development planning from
the economic-theoretical angle. The aim
is to demonstrate the dependence of
different planning methods (planning
models) on the planning systems in
which they are to be used. A further aim
is to discuss the organization and meth-
ods employed in the Swedish physical
comprehensive development planning
from this same angle. The results are
presented in a fairly general form since
science has yet to find a generally
accepted method for evaluation of plan-
ning.

The economic system

The introductory chapter is devoted to
justifying the need for economic theory
in order to be able to understand the
problems encountered in implementing
the physical comprehensive develop-
ment planning. It has been maintained
that it is impossible to produce cost
estimates for a master or regional plan
by multiplying the physical surface di-
mensions or building volumes by exogen-
ously fixed prices. The gradual imple-
mentation of a comprehensive develop-
ment plan will instead constantly bring
about changes in the pricing system. In
an economy of the type found in Swe-
den estimates of profitability and price
trends are of vital importance to the
realization of plans.

Planning models

The theoretical part of the report discus-
ses different planning philosophies, i. e.
conceptions of the way in which plan-
ning should work. It is claimed that
planning methods become dependent
upon the explicit or implicit assumptions
concerning the institutional framework
within which planning functions. If we
then wish to compare planning methods
on the basis of different criteria, we
should therefore at the same time com-
pare the planning system.

A set of concepts to be used for
comparison of systems cannot be based

solely on terms found in the Swedish
system of planning. The Swedish system
of sub-division into long-term economic,
regional and physical planning must be
regarded as a special case when compar-
ed to more abstract descriptions of
sectoral and spatial planning forms in
literature on planning theory. In ab-
stract planning of this nature the most
common planning methods (planning
models) can be placed in three catego-
ries:

In purely technical planning models
the decision-makers and the means of
implementation of plans are left unspeci-
fied. The model consists quite simply of
technical restrictions on future sectoral
and spatial patterns. The role ofthe plan
then very soon becomes that of a”point-
er”, something which shows decision-
makers the limitations present in the
scope left for action and expresses no
definite goals or steering ambitions on
the part of either those responsible for
plans or other parties with interests in
the subject.

In optimization models the conceivable
technical alternatives are evaluated on
the basis of the goals selected by those
responsible for the plans. The latter are
the only explicit decision-makers and
the implementation of plans is solely a
question of finding and applying the
optimum solution via the introduction of
central directives.

In models of the general equilibrium
type planning is presented as a game
between its authors and the decision-
makers at micro-level (companies and
consumers) all of whom have their own
optimization criteria and scope for ac-
tion. The task of planning is then to unite
the authors’ optimum with the general
equilibrium, i. e. with the optima produced
by other decision-makers. In general
equilibrium models of economic theory
all information is provided by prices,
and the role of planning need then only
be to fix ’reasonable” prices.

The relevance of general equilibrium
models to long-term planning is extremely
questionable. A few other explicit mo-
dels with a large number of decision-
makers involved are found only in a
fragmentary form in theoretical literatu-
re. A realistic planning model must,
regardless of the politico-economic sys-
tem in question, take the nature of the
planning into account, i. e. the step-by-
step exchange of information both mon-
etary and “’physical”.

This type of model for ”planning pro-
cedures” does exist as far as we know,
although up to now they have only been
designed for short-term economic plan-
ning.

A standardized planning procedure for
comprehensive development planning
may serve to illustrate the qualities
which should be found in such models.

Physical comprehensive
ment planning in practice
The methods employed in Swedish phy-

develop-

UTGIVARE: STATENS INSTITUT FOR BYGGNADSFORSKNING

sical comprehensive development plan-
ning can only be analysed on the basis
of assumptions regarding the relation-
ships  between different types of
decision-making and planning that have
emerged in Sweden. Public discussions
on planning in Sweden have since the
advent of the Building and Planning Act
of 1947 revolved largely around prob-
lems connected with implementation.
The need for integration of economic
and physical planning has made itself
increasingly felt both at national and
local levels.

However, methods employed in the
physical comprehensive development
planning have been notable for their
emphasis on technical aspects, a feature
borrowed from methods used for physi-
cal planning at detailed development
level. The planning done has been purely
indicative in nature and has had little
capacity for steering. Goals set up and
the means avaible for implementing
plans have seldom been discussed in the
actual planning documents.

In the past few years however prob-
lems connected with implementation,
mainly in the form of estimates of
building costs for alternative plans, have
begun to occur in physical comprehen-
sive development. Here it has largely been
a question of costing on the basis of
exogenously established prices. Plan-
ning methods have been based on the
optimization principle and analyses of
markets and conflicts of interests have
yet to be conducted.

The concluding chapter presents a
number of viewpoints concerning plan-
ning in the future. It is claimed that the
question of the choice of planning sys-
tem and planning methods is a problem
of an ideological and political nature
rather than a technico-scientific. Never-
theless, technical progress and other fac-
tors, which largely derive from points
outside Sweden, are constantly altering
the prerequisites for planning. It is im-
possible to prove on the basis of abstract
models that a given planning sys-
tem is the most efficient or the most
democratic. All we can do is point out
the correlations between various prop-
erties of the physical and social envi-
ronment, the economic system and the
planning methods employed by different
parties.

A tendency of importance to planning
in an advanced industrial society is the
centralization of decisions that is built
into modem technology. New communi-
cation techniques have enabled people,
products and information to move or be
moved with increasing speed over great-
er and greater distances. The market
for the individual production unit thus
expands and investments take on an
increasingly community-oriented guise.
Democratic planning calls for more and
more persons to be involved in the
process at each level plus closer study of
the long-term consequences of decisions
taken.
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FORORD

Detta ar en del av en slutrapport for projektet "Sam-
bandet mellan fysisk och ekonomisk planering”, som finan-
sierats av Statens rad for byggnadsforskning. Rapporten
bygger bl.a. pa tidigare arbetsrapporter inom detta pro-
jekt. (1 fdrsta hand Jungen-Lonnroth 1971 och 1972, se
litteraturlistan)

Detta manus har granskats av Rune Jungen och jag har i
hog grad styrts av hans synpunkter i detta och i tidi-
gare skeden av projektet. Jan H. Andersson har last och
kritiserat tidigare versioner av detta manus. Manga
andra mer eller mindre skeptiska arbetskamrater har ock-
sd hjalpt till med kritik och kallor. For felaktigheter
i det slutliga manuset ansvarar jag naturligtvis sjalv.

Refererad litteratur ar samlad i en litteraturlista i
slutet av rapporten. Hanvisningar till arbeten av Jan
H. Andersson och Jan-Olof Lundqvist avser delrapporter
inom detta projekt, som ar under arbete. Else-Marie
Rafstedt har svarat for utskriften.
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1. FRAGESTALLNING OCH DISPOSITION
1.1 Fragestallningen

Byggandet - eller investeringar i fast realkapital i
ekonomisk terminologi - kan betraktas ur tva skilda as-
pekter. | ekonomisk teori ses investeringar oftast som
ett satt att anvanda knappa finansiella resurser. In-
vesteringsprojekt valjs utifran en avvagning mellan in-
vesteringskostnad och forvantad avkastning. Investeringa
nas fysiska dimensioner - kapacitet, markanvandning etc.
harleds ur en ekonomisk kalkyl, utférd av den som ekono-
miskt ansvarar for projekten.

Men byggandet kan ocksd betraktas utifran arkitektens
eller byggteknikerns synpunkt. Byggprocessen bestar da
av teknisk projektering, byggande, underhall (och kanske
rivning) av de fardiga byggnaderna. De ekonomiska kal-
kylerna blir for teknikern snarast en fraga om att kost-
nadsberakna tekniska alternativ, som utformats utifran
"fysiska™, (dvs naturvetenskapliga, funktionella och es-
tetiska) kriterier. Det "ekonomiska utfallet"” blir sa
att saga en biprodukt av en teknisk kalkyl.

I studier av den fysiska detaljplaneringen (stadsplaner
och byggnadsplaner) &ar detta tekniska synsatt natur-
ligt. Den fysiska detaljplaneringen ar en teknikerupp-
gift, nara sammankopplad med den tekniska projekteringen
av enstaka byggnader och anlaggningar. Den ekonomiska
kalkylen blir da en fraga om att applicera exogent prog-
nosticerade enhetspriser pa mark, byggmaterial, arbets-
kraft etc. Den grundlaggande forutsattningen for tillamp
barheten av traditionell projektvarderingsmetodik (kost-
nads- intaékts- analys) galler: En detaljplan omfattar

en sd begransad investeringsvolym, att prissystemet kan
antas vara exogent i forhdllande till planen.

Om en fysisk plan daremot géller ett stdérre geografiskt
omrade, inom vilket en rad investeringsprojekt skall



forverkligas av olika ekonomiska agenter under en lang
framtida period, s& blir de planekonomiska kalkylerna

av en annan karaktar. En general- oller regionplan kan
inte "kostnadsberaknas™ genom att fysiska investerings-
volymer multipliceras med exogent givna priser. Planens
forverkligande kommer i stallet att succesivt fordndra
prissystemet. Lokalisering och utformning av i tiden
narliggande projekt kommer exempelvis att paverka kring-
liggande byggnads- och markpriser och darmed de ekono-
miska forutsattningarna for senare projekt.

Den fysiska oOversiktsplaneringens genomfdérandeproblem
och metodik star darfor i ett nara samband med ekono-
miskt beslutsfattande och - &tminstone i en ekonomi av
Sveriges typ - marknadsprisbildning. Den fysiska over-
siktsplaneringen och prisbildningen ar tva alternativa
(eller kompletterande) satt att samordna en mangd inves-
teringsbeslut.

Syftet med denna undersokning ar att analysera den fy-
siska oversiktsplaneringen utifradn ett ekonomiskt-teo-
retiskt perspektiv. Min forhoppning &ar att undersok-
ningen skall kunna reda ut en del begrepp i diskussio-
nen kring den svenska langtidsplaneringens institutio-
nella uppbyggnad. Jag hoppas ocksd kunna ge ett under-
lag for en diskussion kring anvandbarheten av olika
planeringsmetoder

1.2 Arbetssatt och disposition

Eftersom litteraturen kring den fysiska och ekonomiska

planeringen ar sad mangskiftande, sa finns inget allmant
vedertaget begreppssystem. Ord som "planering","plane-

ringsmodell" och "planeringsteori™ anvands i olika be-
tydelser. Kapitel tva inleds darfor med en redogorelse

for hur jag har valt att anvanda termerna. (Avsnitt

2.1)



I kapitel tva relateras den teoretiska litteraturens
planeringsmodeller till olika forestallningar om plane-
ringens uppgifter. Det gdrs en distinktion mellan olika
sorters planer - "indikativa"™ och "'samordnande"™ etc.-
och mellan olika modeller for konstruktionen av dessa
plantyper

Syftet med detta teoretiska kapitel ar att ge en ram,
inom vilken en diskussion kring den svenska fysiska
oversiktsplaneringen kan foras. En vardering av den
faktiska planeringens funktioner och metoder kraver ju
att man kan jamféra med hypotetiska planeringssystem
och planeringsmodeller.

I kapitel tre behandlas den faktiska planeringen. Den
fysiska oversiktsplanerings praktik har vuxit fram under
en lang period och planernas karaktar har vaxlat mellan
geografiska omraden. Aven detta "empiriska" kapitel far
darfor arbeta med generella "typplaner™ och "typmetoder™.

I avsnitt 3.1 gors ett forsok att beskriva hur plane-
ringssystemets institutionella uppbyggnad forédndrats ef-
ter den nuvarande byggnadslagens tillkomst 1947. Fram-
stallningen ar vasentligen baserad pa offentliga utred-
ningar och pa empiriska undersoékningar av beslutsprocess
och planutfall.

I avsnitt 3.2 analyseras den faktiska planeringens me-
toder. Det gors ett forsok att beskriva metodiken i en
"traditionell”™ generalplan. (Avsnitt 3.2.2) Vissa nya
experiment med ekonomiska kalkylmetoder diskuteras i ett
avsnitt (3.2.3).

I det avslutande avsnittet diskuteras den fysiska Over-
siktsplaneringens framtid. Fragan om en "riktig" pla-
nering delas upp i tva delfragor: Hur skall planerings-
metoderna utformas for att svara mot planeringens m&l och
maktmedel i dagens svenska planeringssystem? Och hur for-
andras planeringens roll med teknologiens och andrd mer



grundlaggande forandringsfaktorers utveckling?

Problemens generella karaktar gor att framstallningen
far en diskuterande form. Stranga krav pa kallkritik och
rigoros bevisforing kan inte uppratthdllas. Jag har ock-
sd haft svart att dra en klar grans mellan positiva och
normativa pastdenden, eftersom studieobjektet - plane-

ringen - 1 sig ar en verksamhet dar vetenskap och ideo-
logi mots.



2. PLANERINGSFILOSOFIER OCH
PLANERINGSMODELLER

2.1 Nagra begreppsbestamningar

2.1.1 Fysiskt system, planeringssystem, planerings-
modell och planeringsfilosofi

Den natur- och manniskoskapande fysiska verkligheten
inom ett avsnitt i rum och tid skall kallas for ett
fysiskt system. Det fysiska systemet kan beskrivas av
egenskaper hos fysiska aktiviteter - kemiska och biolo-
giska processer, produktion, konsumtion etc. - och av
egenskaper hos fysiska objekt - markomradden, vegetation,
vattensystem, byggnader, anlédggningar etc.

Fysiska aktiviteter och objekt star i fysiska relationer
till varandra. Vissa av dessa relationer har karaktéren
av naturlagar och kan inte paverkas av manniskor, andra
kan paverkas genom medveten planering och kontroll.

Kontrollen av det fysiska systemet utdvas av planenheter
(eller kontrollenheter eller beslutsenheter), som var
och en har formaga att direkt eller via andra planenhe-
ter styra delar av det fysiska systemet. De forbereder
sitt handlande genom att arbeta fram planer. Planenhe-
terna, deras handlingsinstrument och deras kriterier

for planering och styrning kallas for planeringssystemet

En schematisering av sattet att arbeta fram en plan kal-
las en planeringsmetod. En samling matematiskt formule-
rade hypoteser om samband mellan fysiska variabler och
planeringsorganens handlingsinstrument kallas for en
planenngsmodell

1
Termerna fysiskt system och planeringssystem motsva-
rar Kornais (1971) "real sphere"™ resp. "control sphere".

2 Termen modell anvands saledes i betydelsen matema-

tisk strukturmodell (Jmfr Leif Johansen 1971). | prak-
tisk planering anvands ibland ordet modell i en vidare
betydelse, ungefar synonymt med termen planeringsmetod

enligt ovan.



En planeringsmetod eller en planeringsmodell speglar
forestallningar om hur planen skall forverkligas. En
schematisering av sadana forestallningar kan kallas
for en planeringsfilosofi.” Exempel pad sadana fore-
stallningar kan vara att planen skall utgdra ett hand-
lingsprogram for planhuvudmannen, eller att den enbart
skall gora rena forutsdgelser om framtiden utan en be-
stamd viljeyttring.

2.1.2 Fysisk och ekonomisk planering

Termen fysisk planering anvands pa svenska vanligen

i enlighet med den svenska byggnadslagens definitioner.
| detta kapitels mer teoretiska diskussion erfordras
emellertid ett mer "objektivt" begrepp som kan fogas in
i alternativa planeringssystem. En fysisk plan ar i
denna mer allmanna mening en plan, som ar inriktad pa
att paverka kontrollen av ett fysiskt system - avgran-

sat av ett rums- och tidsavsnitt (planomrddet och plan-
periodenj.”

Ju storre planomrade, dvs ju oOversiktligare den fysiska
planen &ar, desto mer blir planen inriktad pd de aktivi-
teter som formar de stora och sammansatta fysiska objek-
ten - stdrre byggnadskomplex, anlaggningar och naturele-
ment. Ju langre planperiod, desto stdrre intresse for
langlivade och svarreproducerbara Tfysiska objekt. En
langsiktig och oversiktlig fysisk plan ar darfor i

Begreppet motsvarar Vera Lutz"(1969) '"Logic of the
plan', som anvands for att ange en uppfattning om hur
de franska femarsplanerna var avsedda att fungera. Exem-
pel pa beslaktade begrepp, som forekommer i planerings-
debatten, ar planeringsteori, planeringsideologi och
planeringsparadigm. Det torde dock inte finnas nagra
allmant accepterade kriterier for hur man skiljer en
planeringsteori fran en planeringsideologi. Darfor ndjer
Jjag mig med det vagare begreppet planeringsfilosofi

Ahlberg (1969) anvander begreppet miljoproduktion
for att ange den fysiska planeringens objekt. Termen
bebyggelse skall har anvandas aven for naturmiljoer,
som paverkats av manskliga aktiviteter - odlad jord,
gruvor, parker etc.



forsta hand inriktad pa kontrollen av bebyggelsen och
naturresursanvandningen.

Den svenska fysiska oversiktsplaneringen kan ses som
ett "'specialfall™ av en "objektiv'fysisk oOversikts-
planering.

Enligt Per Holmn"™* kan en generalplan (i den svenska

byggnadslagens mening) besvara foljande fyra fragor
ordnade efter vaxande ambitionsniva:

1.  Hur mycket markyta respektive byggnadsvolym kommer
olika aktiviteter att konsumera under planerings-
perioden? (Prognosproblemet)

2. Vart skall dessa aktiviteter lokaliseras for att
sinsemellan samverka pa basta satt? (Lokaliserings-
problemet)

3. Nar kommer efterfrdgan pa mark och byggnadsvolym
att aktualiseras inom olika sektorer och nar upp-
star behovet av atgarder och medel att sakerstalla
planens genomforande? (Tidsproblemet)

4. Vad kommer det att kosta att utfora de investeringar
i byggnader och anlaggningar som krédvs for planens
genomférande och vem skall betala? (Kostnadsprob-
lemet)

En plan som tar upp tids- och kostnadsproblemen kallas
i svensk planeringspraxis ibland for utvecklingsplaner
eller fysisk- ekonomiska planer. Det &ar saledes en
okad inriktning pa plangenomfdorandet snarare &an en
skillnad i1 planeringsobjekt, som i dessa definitioner
skiljer fysisk frin fysisk-ekonomisk planering.2

En "objektiv fysisk oversiktsplanering kan saledes be-
drivas med stérre eller mindre betoning pad ekonomiska
aspekter, aven om planeringen syftar till att l6sa samma
problem. En "objektiv'" distinktion mellan fysisk och eko
nomisk planering blir darmed oméjlig att uppratthalla.

Per Holm (1968), sid. 122.

Enligt Svennilsson (1938, sid. 19) ar en ekonomisk
plan "en tankt gestaltning av vissa handlingsparametrar"
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Termerna kan bara anvandas for att skilja ut olika
planeringssubj ekt i ett givet planeringssystem.

I fortsattningen av detta kapitel anvands saledes det
"objektiva™ begreppet fysisk odversiktsplan. Har kunde
exempelvis lika val en term som "langsiktig investe-
ringsplan for ett storre geografiskt omrade" ha an-
vants. | kapitel tre daremot far de olika planerings-
begreppen en "subjektiv' betydelse, som forédndras med
fordndringar i lagstiftning och planeringspraxis

2.1.3 En precisering av syftet med en
genomgang av olika planeringsmodeller

| kapitel tre skall den svenska fysiska oOversiktspla-
neringens uppgifter och metoder kritiskt granskas.
Planeringsdebatten kan sagas kretsa kring tvd huvudsak-
liga fragestallningar: Vilken roll skall planeringen
spela? Och vilka metoder skall den anvanda?

En sadan normativ diskussion maste utga ifran abstrak-
ta planeringsfilosofier och planeringsmodeller som
jamforelsenormer. En tankegang som anvands har ar att
en planeringsmodell bara ar relevant i ett visst
planeringssystem och att den saledes motsvaras av en
viss planeringsfilosofi. Den foljande genomgangen av
olika planeringsmodeller syftar till att avgransa till-
lampbarheten hos planeringsmodeller pa detta satt.

De planeringsmodeller som diskuteras i1 den teoretiska

litteraturen utgar inte alltid fran en redovisad pla-
neringsfilosofi.” En modell med ansprak pa tillampbar-

het i olika planeringssystem kan inte specificera
institutionella forhallanden i detalj.

Lindblom (1969) havdar exempelvis att en realistisk
beskrivning av tillvagagangssattet i fysisk planering
ar helt "filosofifri, i den meningen att metoderna
uppfinns helt "spontant" infor akuta problem. En sadan
"planeringsmodell'™ &ar naturligtvis inte tillampbar i
andra planer an i de som inspirerade metoden. Jmfr nedan
begreppet 'ad-hoc-modell".
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Nar jag refererar till olika modeller som om de vore
baserade p& en viss planeringsfilosofi, s& ar avsikten
att avgransa den normativa tillampbarheten for respek-
tive modell - inte att kritisera modellen som verklig-
hetsbeskrivning. Det ar saledes fraga om "typiserade
modeller', dar vissa antaganden renodlats for att fylla
ett pedagogiskt syfte.

2.1.4 Nagra beteckningar

Vid genomgangen av olika planeringsmodeller skall ton-
vikten laggas pa olika antaganden om planeringssystemet.
Sattet att i modellerna behandla det fysiska systemet
skall antas vara gemensamt for alla modeller. Samma
fysiska variabler med enhetliga beteckningar skall dar-
for anvandas genomgaende.

I Per Holms beskrivning av en fysisk oversiktsplan fore-
kommer tre huvudtyper av fysiska variabler: aktiviteter,
byggnadsvolymer och markanvéndningsintensiteter

I de diskuterade modellerna skall det fysiska systemet
karaktariseras av kvantitativa indikatorer p4d fyra sor-
ters fysiska storheter: A-aktiviteter, B-aktiviteter
byggnadsvolymer och markanvandningsintensiteter.l Vari-
ablerna ar specificerade till sektorsinriktning, loka-
lisering och tidpunkt.

Ordet mark motsvarar engelskans "land" och anvands
synonymt med "naturresurser'. | fortsattningen anvands
den beteckningskonventionen att bokstaverna A-L anvands
for fysiska storheter medan M - Z anvands for att be-
teckna vardestorheter och monetdra storheter.



Modellerna forutsatter en given intervallindelning av

planperioden t = 1,2.._..T och en given sektorsindel-
ning h = 1.2..._H och en given indelning av planomra-
det i rumselement (platser) 1 = 1_..._.1. Aktiviteten

inom varje sektor h pd en plats i vid en tidpunkt t
mats i en niva

AN(E)
Till varje sadan i rum och tid specificerad aktivitet

hér en fysisk funktionsenhet, karaktariserad av en bygg-
nadsvolym

K*2(t)

De fysiska funktionsenheterna byggs genom investeringar

bJ (t)

och upptar markutrymmet

L4 (t)

pad plats i, sektor h och tidpunkt t.

Variablerna kan sammanfogas 1 sekvenser av

typen:
A- = (A“(D-....... >aJ(T)) Ah = (A*,...., AJ) och
A = (Al, ..... , A ﬂ och motsvarande for B,K och L.

En fysisk plan kan i en planeringsmodell beskrivas genom
varden pa variablerna

A, B , K och L.

eller av den sammansatta sekvensen

(A, B, K, L)

15



2.2 Modeller for indikativ, centralstyrd
och prisinterventionistisk planering

2.2.1 "Tekniska modeller - o
planeringssystemet ospecificerat

Syftet med en teknisk planeringsmodell &ar att avgransa
tekniskt mgjliga forandringar av det fysiska systemet
Planeringsmodellen bygger enbart pa tekniska samband,
inte pa explicita antaganden om planeringssystemet.
Varken malsattningar eller instrument for planens for-
verkligande specificeras i modellen.

Den allra enklaste typen av teknisk modell har ad-hoc-
karaktar, dvs modellen konstrueras infor den givna

planeringssituationen med ett minimum av a-priori-an-
t aganden.”

Modellen bestdr av ett antal statistiska antaganden om
relationerna mellan variablerna A, B, K och L baserade
pd ett historiskt material 6ver det fysiska systemet.
Variablerna sammanbinds genom ett system av parametrar,
som inte speglar explicita produktionstekniska, beteen-
demassiga eller institutionella samband, utan bara re-
gelbundenheter i ett observerat monster. Utvecklingen
av vissa variabler antas vara exogent given och model-
len generarar utvecklingen av oOvriga variabler.

En teknisk planeringsmodell kan ocksd byggas upp pa
samband, som har karaktaren av analogier till fysika-
liska och biologiska naturlagar. Aktivitetsmonstret

kan exempelvis liknas vid ett kraftfalt, dar bebyggelsen

En helt "forutsattningsfri” planerare fdrekommer na-
turligtvis enbart i idéernas varld. Den grundlaggande
orsakskedjan fran mindre till mer lokalt bunda A-akti-
viteter, som bestammer investeringar och darmed bygg-
nadsvolymer, som i sin tur avgdor markanvdndningsmonst-
ret ar naturligtvis gemensam for alla planeringsmodel-
ler. Den "rena" ad-hoc-modellen kan bara anvandas som
jamforelsenorm.
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utgor fysiska kroppar, som attraherar eller repellerar
aktiviteter.

Den tekniska planeringsmodellen kan ocksd baseras pa
antaganden, som mer har karaktaren av produktionstek-
niska samband. | sadana modeller uppfattas aktiviteter-
na som fldéden av produkter. A-aktiviteterna omvandlar
produkter till produkter, som anvands i andra aktivite-
ter eller slutférbrukas i samma tidpunkt som de produ-
cerades. B-aktiviteterna bygger upp byggnadskroppar,

som sedan "'konsumerar marktjanster'™ under kommande tids-
perioder.

Den klassiska modellen av denna typ ar den rumsliga in-
put-outputmodellen, dar fasta tekniska relationer an-
tas mellan aktivitetsnivderna i mottagande och levere-
rande sektorer. | den enklaste formen - economic-base-
modellen - finns bara tvd sektorer - en primar (basen)
och en sekundar.

Den sa kallade "Lowry-modellen" och dess efterfoljare
utgdr mer ambitidsa forsok att rumsligt och sektoriellt
disaggregera en modell av input-output-typ. En zonin-
delning av planregionen mojliggdr en ytterligare indel-
ning av den sekundara sektorn efter marknadsstorlek
(regionala tjanster, narservice, hembaserade aktivite-
ter etc.) Fordelningen av basaktiviteterna pa de olika
zonerna paverkas av faktorer som naturfoérhallanden pa
olika platser, av det interregionala transportnatet etc.

Exempel &ar den sd kallade gravitationsmodellen. For-
sok har ocksd gjorts att bygga upp planerir.gsmodeller
dar det fysiska systemet ses utifran ett ekologiskt
perspektiv (Mc Loughlin 1969).

Nivan forode produktionsaktiviteter, som primart &ar
inriktade pa export utanfor planomradet - den ekonomiska
basen - antas vara exogent bestamda. De aktiviteter som
framst ar inriktade pa konsumtion inom planomrddet be-
stams sedan via koefficienter.



och de sekundara aktiviterna lokaliseras i nésta steg,
via avstandskansligheter i forhallande till basaktivi-
teterna.l

Den tekniska planeringsmodellen kan antas hdra sam.-
man med en planeringsfilosofi, som gar ut pa att planen
skall vara indikativ. Den skall informera om (indikera)
begransningar i beslutsméjligheter genom att forma en
sammanh&ngande bild av framtida aktivitets-, bebyggel-
se- och markanvandningsmonster.

Planen skall paverka (i modellen) ospecificerade be-
slutsfattare att bete sig 1 enlighet med planen, men
den beskriver inget beslutskriterium for Planhuvudman-
nen eller nagra instrument for plangenomforandet. |
modellens restriktioner finns varderingar dolda, efter-
som de flesta restriktioner inte har karaktaren av na-
turlagar, men dessa varderingar lyfts inte fram som
explicita malsattningar.

2.2.2 Optimeringsmodeller
med en planeringsenhet

Resultatet av en indikativ plan, baserad pa en teknisk
planeringsmodells, ar en mangd tekniskt moéjliga véarden
p&d variablerna A, B, K och L. Symboliskt kan detta for-
muleras sa att planen anger en méjlig delmand F - till
mangden av alla tekniskt mojliga sekvenser (A, B, K, L).

Antag nu en modell déar planhuvudmannen har ett stdrre
eller mindre intresse av olika tekniska alternativ och

Beskrivningen av Lowry-modeller har i huvudsak héam-
tats fran Goldner (1971) , som ocksa diskuterar model-
gernas praktiska tillampning.

Termen indikativ planering anvands bl.a. av Lutz (1969)
for att karaktarisera de franska femarsplanerna. Cohen
(1969) anvander ungefar synonymt termen "educative plan-
ning”. Han betonar tva funktioner hos en sadan plane-
ring: att den andrar beslutsfattarnas attityder och
kunskaper och att den reducerar osdkerheteen om fram-
tiden. JmFf ocksd Abergs (1966) term "metereologprognos'



att han kan styra vissa av det fysiska systemets vari-
abler. Planhuvudmannens preferenser kan kanske bara
sammanfattas genom en hopvagning av mer eller mindre
matbara funktionella och estetiska krav pd det fysiska
systemet och kan da formaliseras genom en rangordning
av olika planalternativ.

Preferenserna kan alternativt uttryckas i form av en
malfunktion, definierad over en del av de tekniskt
méjliga planalternativen: Planhuvudmannen soéker

max M (A,B,K,L) for (A,B,K,L) e F
Modellen skall d& kallas en optimeringsmodell

Planhuvudmannens handlingsinstrument i modellen kan

vara en direkt styrning av aktiviteter eller reservation
av mark for vissa andamadl till angivna maximala intensi-
teter. En klassisk typ av rumslig optimeringsmodell anger
den kostnadsminimerande lokaliseringen av en byggnad,
under antaganden om given efterfragan pad vissa aktivi-
teter .

En plan baserad pad en optimeringsmodell anger inte bara
ett optimalt planalternativ utan ocksd planhuvudmannens
atgarder for planens genomférande. Dessa atgarder kan
bara vara direkta regleringar av det fysiska systemet,
eftersom modellen endast har en beslutsenhet.

Jag skall inte gora nagot forsok att systematisera den
teoretiska litteraturens rumsliga optimeringsmodeller.*
Nar val de tekniska restriktionerna, malfunktionen och
handlingsparametrarna ar formulerade ar sjalva plankon-
struktionen i en optimeringsmodell en fraga om matema-
tisk l6sningsteknik. Det optimala planforslagets genom-
forbarhet blir si att saga likvardigt med dess berak-
ningsbarhet. Planarbetet blir en ren konstruktions-

Se t.ex. Scott (1970) och Serck Hanssen (1970) for
sadana oversikter.

19



uppgift.1

Optimeringsmodellen ser inte genomfdérandet av planen
som en samordningsuppgift utan enbart som en fraga on.
att finna en strategi for planhuvudmannen. Den bygger
sd att saga pa en planeringsfilcsofi med totalcentra-
liserat beslutsfattande. Men optimeringsmodeller kan
ocksd formuleras s& att den optimala planen samtidigt
blir forenlig med decentraliserat beslutsfattande.
Planen blir "det gemensamma basta', som automatiskt
accepteras av beslutsfattare utan egna beslutskriterier
rier

2.2.3 Planeringsmodeller
av allman-jamvikts-typ

2.2.3.1 Optimum och jamvikt

Optimeringsmodellernas datamaterial bestar enbart av
"tekniska" data om det fysiska systemet och av plan-
huvudmannens varderingar, ovriga beslutsfattare behand-
las s& att siga som en del av det fysiska systemet.
Plangenomférandet blir ett problem av samma karaktar
som kontrollen av en maskin eller ett provrorsexperi-
ment

De planeringsmodeller med fler @an en planenhet préaglas
av att de forutsatter en uppdelning av datamaterialet

Jmf Abergs (1966) begrepp 'ingenjorsprognos'

For en oversikt over lokaliseringsteoretiska optime-
ringsmodeller se Scott (1970). | sin dversikt Over rums-
liga optimeringsmodeller (*'location-allocation-systems'™)
gor han detta utgangsantagande: "Throughout this dis-
cussion it is taken as axiomatic that the normative
equilibrium state of any location-allocation system is
a least-cost state denoting a social optimum and that
this optimum represents a centralized planning goal.

Jmf ocksd Lutz, (1969, kap. 9), som karaktariserar en
planeringsfilosofi av denna typ som'den gemensamma bil-
den av framtiden".
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i dels "fysiska data" dels “kontrolldata™, dvs sa kal-
lad "plan och forvantningsstatistik'. Planhuvudmannens
val av plan blir inte langre enbart en fraga om att
vardera tekniskt mojliga alternativ utan ocksd en fra-
ga om hur planeringen skall paverka andra besiutsen-
heter att bete sig pa onskat satt. Jag kallar de model-
ler, dar denna informationsoverforing enbart bestar av
prissignaler, for modeller "av allmdn jamviktstyp"
eller "rena marknadsmodeller'.

Mangden av mojliga planalternativ avgransas i dessa
modeller inte enbart av tekniska restriktioner utan
ocksad av beteenderestriktioner. Varje beslutsenhet kon-
trollerar en viss del av det fysiska systemet och gor
upp egna planer utifran sina malfunktioner oOver det
egna delsystemets utveckling. Dessa planer gors upp
med hjélp av samma sorters data som anvdnds i Planen
(stor begynnelsebokstav skall i fortsattningen anvan-
das for att sarskilja Planhuvudmannens Plan). Planhu-
vudmannens malfunktion kan nu antas vara definierad
over bade fysiska variabler och over andra beslutsen-
heters malfunktioner.

I de produktionstekniska modellerna tolkades variab-
lerna A, B och K och L som floden och stockar av mer
eller mindre i rum och tid rorliga produkter. | och
med optimeringsmodellernas malfunktion M inférdes sa
att sdga en ny "produkt’”, som tjanade som de andras
mattstock. Varje mojligt planalternativ varderades -
eller "prissattes” - i denna mattenhet.

S& lange planhuvudmannen ar den enda beslutsfattaren

sd har dessa 'priser" ingen betydelse som informations-
bdrare. De kan bara anvandas for att berdkna optimum.
Samma sak galler de skuggpriser (alternativ kostnader),
som 1 vissa optimeringsmodeller kan anvdndas for att
karaktarisera optimum."*" Priserna far en roll som infor-
matdérer forst i en teori for decentraliserat besluts-
fattande.

1 Se exempelvis Lancaster (1968) for en generell mate-
matisk definition av begreppet skuggpns.



Till varje optimeringsmodell hoér en dual formulering,
som uttrycker villkoren for optimum i form av rela-
tioner mellan variablerna A, B, K, L och skuggpriserna

Det blir da mojligt att i optimeringsmodellen tolka in
beslutsenheter med malfunktioner och handlingsparamet-
rar, som ar sadana att om alla beslutsenheter maxime-
rar sina malfunktioner sd uppnas optimum.

2.2.3.2 Statiska marknadsmodeller

Den forste som pad ett mer systematiskt satt forsokte
bygga samman en rumslig optimeringsmodell med den klas-
siska allmanna jamviktmodellen var Lefeber.l Den mo-
dell han byggde upp kan i grova drag karaktariseras

sd har: Ett antal produktionsaktiviteter (A-aktivite-
ter) bedrivs av vinstmaximerande producenter, som val-
jer kvantiteter av inputs och outputs av produktfldden
inom givna produktionsanlaggningar och givna produk-
tionsfunktioner. Vissa produktfloden efterfragas av
nyttomaximerande konsumenter, som valjer produktknip-
pen inom givna inkomster. Produktion, konsumtion och
faktorstockar ar fordelade pd diskreta platser och nar
produktions- och konsumtionsplats for en produkt inte
sammanfaller efterfrigas sarskilda transportaktivite-
ter. Transporterna kan galla bada faktortjanster och
produkter for slutférbrukning.

Under vissa matematiska antaganden om konsumenternas
nyttofunktioner ocli om producenternas produktionsfunk-
tioner kan existensen av ett jamviktsprissystem visas.
Priserna uppfyller de klassiska kraven pa proportiona-
litet mot konsumenternas marginella substitutionskvoter

Framstallningen baseras pa Lefeber (1958)



och producenternas marginella transformationskvoter.

Dessutom galler det for rumsliga jamviktsmode lier spe-
cifika kravet att prisskillnaden for en produkt pa oli-
ka platser skall svara mot priset pad transporttjanster.

Lefebers modell bestammer ett aktivitetsmonster vid
givet bebyggelse-och markanvandningsménster. Hos Koop-
mans och Beckmannl bestams ocksd ett bebyggelsemonster
i en statisk modell for optimum och jamvikt. K och B
ger ocksd ett exempel pd en modell dar optimum inte

kan forenas med marknadsjamvikt. For att fi detta re-
sultat antog de att ett antal odelbara lokaliserings-
objekt skulle placeras p& lika manga platser och att
varje par av objekt genererade fixa mangder av leveran-
ser sinsemellan.

Varken Lefebers eller Koopmans - Beckmanns modeller
formulerades med det explicita syftet att de skulle
kunna anvandas for planering. Deras fragestallning gal-
ler vilka antaganden som kravs for att ett optimum i

en optimeringsmodell skall kunna tolkas som ett jam-
viktslage. Och bade optimum och jamvikt avser beslut
som fattas samtidigt.

2.2.3.3 En dynamisk marknadsmodell

En dynamisk optimeringsmodell &r en forutsattning for
en analys av konkurrensjamvikt i en bebyggelseprocess
Men ocksd i dynamiska modeller av jamviktstyp ar besluts
processen tillskapad under antagandet att enbart priser-
na samordnar alla planer mot ett optimum. Det &r bara

Koopmans och Beckmann(1957).
2 Koopmans och Beckmann avslutar sjalva sin uppsats sa

har: "Wether a competitive market can find an optimal
assignment through a process of alternating adjustments
in prices and in choices of locations cannot be answe-
red without specifying the dynamic characteristics of
the market processes in question”. Se ocksd Serch-Hans-
sen (1970, kap. 6) for en analys av K-B"s modell.
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p&d marknaden som den optimala Planen kan forverkligas.
Och optimum och marknadsjamvikt sammanfaller enbart

om en rad stranga krav pa det fysiska systemet och pa

marknadsbeteendet ar uppfyllda. Jag skall fdrsoka visa
detta 1 en dynamisk modell.

Antag att mangden F av tekniskt mojliga planer bestéms
av restriktionerna

O bJ(D) >xj(t+h) xJ(0) (byggandet minst lika
stort som,nettokapacites-
okningen)

BAMN(t) = 0 vid olikhet

N
@ ? A >Eh() (Den totala aktivitets-
[ nivan inom varje sektor
har en minsta storlek i
varje tidsperiod)

&) ON (Bebyggelsen av en viss
typ pa en plats far inte
overskrida ett fixt ex-
ploateringstal)

Antag ocksd att byggvolym mats i kapacitet och att det
alltid rader fullt kapacitetsutnyttjande.2 Dvs

AN = xJ(D)

Varje planalternativ, som uppfyller (1) - (3), kan da
symboliseras med

(A.B)

Restriktionen (1) sager att bruttobyggandet under en
period inte kan Overskrida byggvolymen pa en plats vid
slutet av perioden, dvs byggande och '"sanering'" av sam-
ma byggnadskropp kan inte &ga rum under samma tidsperiod.

Optimeringsproblemet att utnyttja en given byggstock
lamnas saledes har at sidan. Under de antagande om del-
barhet och konstant skalavkastning som gors har, saknar
ocksd detta problem intresse.
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Mangden F beror pa& parametrarna E och L, och betecknas
darfor

F (EL)

Antag ocksd fullstandig delbarhet och konstant marginal-
intdkt och marginalkostnad i varje aktivitet. Till var-
je planalternativ (A,B) hor en malfunktion

4 M= (yht) A*(t)- z*2(t) B*(t))
i 1 1 1 1

I E
h t
dar y anger en (diskonterad) nettointakt per aktivitets-

enhet och z en (diskonterad) enhetsbyggkostnad. Kalla
M for planvardet

Problemet max M, under bivillkoren (1) - (3)

ar ett linjart programmeringsproblem. Till varje upp-
sattning parametrar E och L hdér en optimal plan
och ett optimalt planvarde M (E,L).

Denna optimala plan kan tolkas som Planhuvudmannens
Plan. PAa samma satt som i de statiska modellerna kan

nu ett dualt program formuleras, som ger jamviktspriser
i ett perfekt konkurrensplaneringssystem.

Om Aw:(t) och aw.(t) ar den optimala losningen sd finns
enligt linjarprogrammeringens jamviktsteorem tal p (1),
gM(t) och s~(t), som uppfyller villkoren
uj(t) = ph(t) + sj(t) - s£(t-1) - qj(t) + y*() <0
med likhet om A*(t) > 0

vI2(t) = s|?2(t) - z?2(t) a 0 med likhet om B**?(t) > 0

pAr(t) 4 0 med likhet om i;AMt) > EN(D)

1 se cale (1960), kap. 1
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g™M(t) > 0 med likhet om AMN(t) <

sj(t) ™~ 0 med likhet om AMN(t+1) - A”(E) > BMN(Y)

U kan tolkas som vinsten per aktivitetsenhet for en
producent, som anvander en fysisk funktionsenhet, V

ar vinsten for en byggare, p kan tolkas som ett pro-
ducentdverskott, g som en jordranta och s som ett dis-
konterat fastighetspris. Jamviktsvillkoren kan da tolkas
som villkor for Jamvikt pa marknader, dar fem sorters
agenter upptrader

1. A-producenter, som maximerar vinsten ul*(t) Ah(t)

genom att valja aktivitetsnivan AN(t). De okar

aktivitetsnivan sa lange vinsten ar positiv.

2. B-producenter (byggherrar) som for varje given
uppsattning skuggpriser maximerar vinsten vF()RF(t)
. h
genom att valja aktivitetsnivan B~A(t). De bﬂar
aktivitetsnivan sd lange vinsten ar positiv.

3. Konsumenter som koper upp produktionsresultatet
(utbudet) AN(t) for ett enhetspris p“(t), som de

pressar nerat sd lange utbudet overstiger "efter-
fragan" E~(T).

4. Kapitalspekulanter som i (bérjan pd) varje tids-
period koéper kapital av byggherrarna for s?(t) per
enhet och hyr ut faktortjénsterna till A-producen-
terna. De pressar kapitalpriset nerdt, sa lange
det byggs mer an vad kapacitetsokningen i A-aktivi-
teterna kréaver.

5. Markégare som hyr ut marken till A-producenter for
gM(t) per utrymmesenhet. Priset pressas s& lange
utrymmet pa en plats inte ar fullt utnyttjat.

Den berakningsal goritm som successivt raknar fram skugg-
priser och optimum, kan tolkas som en marknadsprocess,
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dar producenter, konsumenter och spekulanter succes-
sivt lamnar nya bud pa priser och kvantiteter till

dess att ingen langre har anledning att &andra nagot,
I jamviktslaget ar alla producentvinster noll (om de

ar positiva skulle produktionen ¢ka och om de &ar ne-
gativa &ager ingen produktion rum.)"™

2.2.3.4 De rena marknadsmodellernas innebérd

Marknadsmodel lerna ar konstruerade foér att mojliggora
en jamforelse mellan marknadsjamvikt och optimum. All
information mellan planenheter formedlas via priser.
Om en marknadsmodell skall anvandas som en planerings-
modell, dar Planen skall paverka andra planenheter,
madste Planeringen bli en prisinterventionistisk budget-,
skatte- och avgiftsplanering. En eventuell diskrepans
mellan mikroenheternas planer och Planhuvudmannens
optimala Plan kan bara o6verbryggas genom att mikroen-
heterna formads kalkylera med marknadspriser, som sam-
manfaller med skuggpriserna.

De fysiska variablerna far darmed intresse i plane-
ringen enbart vid bestamningen av optimum och skugg-
priser, Icke-monetara informationer mellan planenheter
forekommer ju inte i1 modellen. Planen ar inte en er-
sattare for marknaden utan ett element av marknaden.
Det ar prisbildningen som samordnar beslutsfattandet

i plangenomforandet.

De rena marknadsmodellerna forutsdtter antingen att
optimum och jamvikt sammanfaller utan ingripande fran
Planhuvudmannen, och da saknar Planeringen mening.
Eller ocksd att Planhuvudmannen kan styra marknads-
priserna sd att de sammanfaller med skuggpriserna och
dad forutsatts i sjalva verket ett helt centralistiskt
planeringssystem. Planhuvudmannen paverkas ju inte av

Speciellt galler att producenterna far hyra kapitalet for
ett belopp, som exakt motsvarar skillnaden mellan det diskon-
terade fastighetspriset i borjan och i slutet av perioden

sj(t-1) - s*?(t) Ffor annars Skulle en ny kapitalspekulant

trada emellan.



informationer fran ovriga planenheter, utan de 'riktiga”
priserna kan beraknas helt utifran de "tekniska" data
och den egna preferensfunktion, som kravs for att fast-
stalla optimum.

De rena marknadsmodellerna delar med optimeringsmodel-
lerna och de tekniska planeringsmodellerna den egen-
skapen att planeringen ses som en sluten process, dvs
ingen ny information tillfors nagra planenheter under
planeringens gang. Planeringen ar inte en kollektiv
verksamhet, dar olika planer ansesidigt paverkar var-

andra.
2.3 Den fysiska oversiktsplanen
som samordningsinstrument
2.3.1 Kritiken av de rena marknadsmodellerna

som verklighetsbeskrivningar

Antagandena om priserna som enda informationsbarare och
om vinstmaximering kan analyseras bade som ideologi och
som verklighetsbeskrivning i existerande planerings-
system. Den ideologiska fragan skall har lamnas darhan.
Jag skall enbart referera huvudpunkterna i den kritik
som har riktats mot den rena marknadskonkurrensen som
en realistisk mojlighet pad de marknader som har &ar mest
intressanta.

Den forsta - och kanske mest fundamentala - invandningen
mot teoremen om marknadskonkurrensens optimalitet, gal-
ler de "tekniska" antagandena om mojligheten att dela
upp bade fysiska objekt och tiden i oandligt sma delar.
Transpcrtsystem och stoérre byggnader bildar oftast odel-
bara komplex, som bara kan projekteras och anvandas av
en planenhet. Antagandet om att varje aktivitet och
fysiskt objekt salufors i varje tidpunkt, dvs den to-
tala franvaron av "framtidsmarknader™ &ar ocksd uppen-
bart orimligt. Langsiktig planering och bindande kon-
trakt for langre perioder ar i stallet mark- och
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byggmarknadernas kannetecken. Som exempelvis Turvey
har papekat innebar transaktionerna pa dessa marknader

komplexa system av betalningsskyldigheter 6ver en lang
framtida period.l

En annan form av kritik mot marknadsteorin riktar sig
mot malfunktionernas karaktar. Beslutsenheterna &r i
sjalva verket inga malmedvetna optimerare, utan mal-
funktionerna beskrivs bast genom en uppdelning i accep-
tabla och icke-acceptabla beslutsalternativ. Denna
kritik hanger intimt samman med ifragasattandet av
mojligheten att prissatta det fysiska systemet. Varde-
ringen av olika planalternativ kan inte sammanfattas i
en kardinal skala, utan maste goras i mangdimensionella
beslutsmatriser som pad olika satt beskriver for- och

nackdelar for olika beslutsenheter av olika planalter-
nativ. *

I de rena marknadsmodellerna ar de tekniskt mojliga
alternativen givna och de optimala priserna, dvs skugg-
priserna, kan alltid berdknas. Planeringen ar ingen in-
larnings- eller forhandlingsprocess med olika intressen
inblandade utan enbart en fraga om att finna och imple-
mentera dessa optimala priser. Om detta ar mgjligt,

kan plangenomfdorandet sedan 6verlatas at marknadskon-
kurrensen.

I verkligheten - och detta galler oberoende av om pla-
neringssystemet ar kapitalistiskt eller socialistiskt -
ar all fysisk planering en procedur dar tekniska och
ekonomiska informationer utbyts mellan planenheter,

som successivt forandrar sina planer. Plangenomfdrandet

Turvey (1957). For en allman diskussion av odelbar-
heters betydelse for rumsliga planeringsmodeller, se
Artle (1970).

2 Se Kornai (1971).
A Se exempelvis Mc Loughlin (1969) som narmare beskriver

metoder som "the goal achievement method"™ och Lichfields
"planning balance sheet".



hanger p4d den auktoritet med vilken olika planenheter
kan forankra sina planer hos andra.

En Plan, som skall formd olika beslutsenheter att bete
sig pa ett satt som avviker fran de beslut de skulle

ha fattat om inte Planen fanns, maste bygga pa en pla-
neringsmodell dar explicita antaganden gérs om pa vad
satt Planhuvudmannens makroperspektiv och 6vriga plan-
enheters mikroperspektiv omseomsesidigt kan paverkas
och forenas till en Plan. | nésta avsnitt gors ett for-
sok att skissera en sadan planeringsmodell for fysisk
oversiktsplanering.

2.3.2 En skissartad modell av
en samordnande planering

2.3.2.1 Planens uppgift

I analysen av planeringsprocesser gors ofta en klar
distinktion mellan planfdrberedelserna och planférverk-
ligandet. (mfr avsnitt 2.1) | sjalva verket ar varje
fysisk oversiktsplan ett etappmal i en serie successi-
va forverkliganden av byggprojekt. Varje sadant projekt
kan i sin tur delas in i ett forberedelse- och fdrverk-
ligandeskede - eller ett projekteringsskede och ett
bygg- och driftsskede. Varje skede kan stracka sig over
flera delperioder av planperioden, om tidsenheten &ar
exempelvis ett ar.

Under projekteringsskedet forbereds ett projekts loka-
lisering och utformning genom tekniska och ekonomiska
kalkyler. Skedet avslutas med att kontrakt gors upp
mellan den planeringsenhet som har huvudansvaret for
projektet - byggherren - & ena sidan och & andra sidan
olika medintressenter i forverkligandet av projektet -
entreprendrer, finansiarer etc.

Det skall nu antas att den fysiska 6versiktsplanens
uppgift ar att samordna projekteringen av alla dessa
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projekt, sd att deras (planerade) summa narmar sig en

av ELanhuvudmannen onskad bebyggelseutveckling. Utgangs-
punkten ar saledes att en mangd olika beslutsenheter
utifran egna mer begransade planeringskriterier valjer
mellan alternativa projekt och att Planeringen skall

leda till att de paverkas i enlighet med en o6nskad

Plan.

2,3.2.2 En schematiserad
planeringsprocedur

Planeringen (planforberedelserna) antas pagd under
perioden t = 0. Under denna period projekteras ocksa
en mangd projekt - industrianlaggningar, bostadsomra-
den etc. - med byggstart under planperioden. Varje
projekt karaktériseras av en tidpunkt for byggstart

- tJ >0 - , en sektorsinriktning h, en lokaliserings-
plats i, en serie fysiska variabler A*?(t), B~(t) och
K?(t), som alla ar noll fore t" och efter projektets
"dodspunkft™ £ T. Bara ett projekt kan lokaliseras
till en given plats. De byggnader eller anlaggningar
pa en plats som hor till ett visst projekt avgransar
i varje tidpunkt en fastighet med volymen K~N(t), som

successivt byggs upp genom investeringar
BA(t) och som rymmer aktiviteter AN(T).

Projekteringen bedrivs av mikroenheter - "byggherrar™

- som var och en undersdker ett (andligt) antal tek-
niskt mojliga projekt.* De fysiska variablerna miste

naturligtvis uppfylla antagandet (1). (Se avsnitt
2.2.3.3) Dessutom galler ocksd definitionsmissigt att

I och for sig ar det mgjligt att anta att byggherrar-
na valjer tekniska alternativ inom ramen for en (ex-
ante) produktionsfunktion med kontinuerlig substitu-
tion. Det ar emellertid bade mer realistiskt och mer
latthanterligt att anta att man ''skisserar™ pa ett par-
tre alternativa utformningar och lokaliseringar av ett be
gransat antal fran bérjan till sin allmanna inriktning
vagt definierade byggprojekt.



aktivitetsnivderna ligger inom kapacitetsgranserna

AT2(t)  <Kj (1)

och att alla variabler ar icke-negativa.

Varje byggherre goér en mikroekonomisk vardering av varje
tekniskt acceptabelt projekt. Varje projekt antas starta
med ett fastighetskoép, dvs man koper upp den fastighet
som avgransas av den valda platsen for projektet for det
forvantade priset

IV

Investeringskostnaderna antas sedan under ett antal pe-
rioder efter t lika med

(D)

Nar sedan byggnaden (anléggningen) tas i bruk antas den
i driften ge ett overskott pa

yE(T)

fram till tidpunkten da fastigheten forsaljs for
priset

s™N(t2)

Por varje projekt kan med hjalp av dessa planerade pri-
ser ett nuvarde

to
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beraknas, dar r ar en kalkylerad penningrénta.l

Antag nu att varje byggherre bland de tekniskt mojliga
projekten valjer ut ett alternativ som ger ett "accepta-
belt" nuvarde. Pa detta satt har en (andlig) mangd mikro-
ekonomiskt acceptabla projekt valts ut inom en stoérre
mangd av undersokta alternativ. Mangden av alla dessa
acceptabla projekt utgor ett forsta Planforslag, som le-
vereras fran mikroenheterna till Planhuvudmannen.

Detta planforslag utgdr den forsta delen av det material
Planhuvudmannen samlar in som underlag for sin planering
Den andra delen av Planmaterialet utgors av behovs- och

naturresursinventeringar, som gors oberoende av byggher-
rarnas planer. Genom nagon form av prognosmodell antas

det vara mojligt for Planhuvudmannen att formulera mal-
sattningar for den totala nivan E~(t) pa olika aktivite-

o - - , 2
ter mom planomradet vid olika tidpunkter.

Naturresursinventeringarna innebar att varje plats inom
planomradet undersdks med avseende pa dess "fysiska"
(plantekniska) lamplighet for olika typer av projekt.

Dessa undersokningar antas resultera i1 maximala exploa-
teringstal 1? for olika sorters fastigheter pa varje

plats

Behovs- och naturresursinventeringarna resulterar sale-
des i en provning av om de mikroekonomiskt acceptabla
projekten uppfyller villkoren

Varje projekt antas saledes vara planerat av en fri-
stdende mikroenhet, som endast beraknar detta projekts
intakter och kostnader. For den planeringsprocedur, som
skall beskrivas, ar detta inget vasentligt antagande.

Det kan ocksad tankas att vissa mikroenheter beraknar det
totala ekonomiska utfallet for en hel sektor, eller for
alla projekt inom ett visst antal platser. Nuvardeskal-
kylens exakta form ar inte heller véasentlig. Vissa mikro-
enheter kan exempelvis antas sjalvfinansiera sina projekt
efter en beslutad internranta, andra lanar pengar pa en
penningmarknad. Se for o6vrigt standardtexter i investe-
ringskalkyler. En diskussion av rantabilitetsberakningar
?v byggprojekt finns i Naslund (1966, del 3, sid. 273 ff)

Jag skall har inte gd in narmare pa metodiken for denna
typ av efterfrageprognoser
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@) I A*2(t) > Eh(Y)

©)

Forutom dessa fysiska kriterier pa projekten sid studeras
ocksa de planekonomiska konsekvenserna. Varje projekt
antas innebara intékter och kostnader for Planhuvudman-
nen. Den totala planekonomiska nettoinkomsten av de mik-
roekonomiskt acceptabla projekten antas vara

t + ZZ S*?(T)(1+R)
ih
Den forsta och sista termen anger planomradets totala
varde vid borjan och slutet av planperioden. Y-variab-
lerna anger nettodriftsinkomster och Z byggkostnader
fran de olika projekten och R kalkylrantan.

Antag att Planhuvudmannen uppfattar M som planekonomiskt
acceptabelt om

G M> Mg

De plantekniskt och planekonomiskt acceptabla projekt-
kombinationerna - dvs de som uppfyller restriktionerna
) - (5) - utgdbr en mangd acceptabla Planalternativ,
som vi kan beteckna

F (E.L, MO)

Om de ursprungliga - av mikroenheterna inlamnade - plan-
forslagen hamnar inom det acceptablas gréanser - dvs inom
mangden F (E,L, M ) - s& fyller inte Planeringen nagon

M"s betydelse véxlar med vem planhuvudmannen &r. Om
planen ar en nationell fysisk plan, kan M sdgas vara ett
samhal Isekonomiskt nationalinkomstbegrepp. Om det galler
en kommun &r det fraga om kommuninkomst. R kan i det for-
ra fallet antas vara rantan pa en internationell perfekt
penningmarknad, i det senare fallet ar R rantan pa en in-
terkommunal perfekt penningmarknad. Den forsta och sista
termen i M kan tolkas som ett matt pa Planhuvudmannens
formogenhet i bérjan och i slutet av planperioden.



vidare funktion. Antag darfor att sd inte ar fallet.
Det galler da for Planhuvudmannen att férmd mikroenhe-
terna att andra sina planer.

Denna paverkan kan ske pa tva satt. Dels kan de direkt
beordras (uppmanas, ombes) att valja andra tekniska l10s-
ningar, dvs valja andra varden pa A,B och K-variablerna.
Dels kan de formas att andra sina planeringspriser s
att de '"'spontant', dvs genom en egen omvardering av
projekten, véaljer andra tekniska ldsningar.

Den fortsatta proceduren innebar successiva férandringar
i planerade priser och kvantiteter tills dess att ett
planforslag kan accepteras av bade mikroenheter och
Planhuvudman. Jag skall inte exakt beskriva denna proce-
dur - den beror bland annat pa den auktoritet och de
handlingsinstrument de olika planorganen har.

2.3.2.3 Nagra krav pa en realistisk
planeringsmodell

Den héar skisserade planeringsproceduren kan inte "till-
lampas" i ett faktiskt planeringssystem. Den har beskri-
vits for att konkretisera nagra krav som bor stallas pa
en planeringsprocedur, om Planen skall fungera som ett

samordningsinstrument i ett faktiskt planeringssystem.

For det forsta ar det nodvandigt att utgd ifran att en
teknisk och en ekonomisk kalkylering pagar samtidigt
och att de informationer som utbyts bestar av bade fy-
siska och prismassiga data.

For det andra maste planeringens roll som informations-
spridare erkdnnas i modellen. Om planenheterna har samma
kunskapsmassa i1 bérjan och i slutet av planforberedel-
serna, sd ar planeringen meningslos.

Slutligen maste existensen av underkastelse och kompro-
misslésningar erkannas i planeringen. Beslutsenheterna
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kan inte beskrivas som optimerare, som slutligen nar
"jamvikt. Nagra maste alltid acceptera ldsningar, som

ar samre an de som de fran bérjan hoppades pa och pla-
nerade for.1

En oversiktlig fysisk Plan av den typ som skisserades
genomfors aldrig i den meningen att beslutsfattandet
under planperioden mekaniskt foljer den uppgjorda planen.
Varken mikroenheterna eller Planhuvudmannen kan férutse
vare sig priser eller fysiska kvantiteter korrekt. Nya
planenheter som inte deltog i planférberedelserna dyker
upp under planperioden och andra planenheter drar sig

ur planerade projekt.

Den samordnande planen ar ett satt att minska osdker-
heten om framtiden, men den kan inte eliminera denna o-
sakerhet. Ocks& under plangenomforandet sker ett infor-
mationsutbyte och uppstar konflikter mellan konkurreran-
de intressen. Planens roll kan uttryckas si att den
skall sprida dessa informationer till manga beslutsen-
heter, for att pad sa satt samordna olika stravanden och
minska konfliktriskerna. Dess genomforbarhet ar helt be-
roende av hur forankrad den ar pa lagre nivéer.

En sadan planering ar saledes en form av samarbete. Dess
uppgift ar att forma en gemensam framtid for ett kollek-
tiv med vissa gemensamma intressen. Det finns darfor en
objektiv motsattning mellan kravet pa den fysiska Planen
som samordnare och marknadskonkurrensen. En Plan kan
visserligen l6sa vissa uppgifter - till exempel att for-
dela pengar mellan investeringsprogram - och en marknad
kan 16sa andra problem - till exempel att fordela konsum-
tionsvaror. Men de kan inte samtidigt l0sa samma resurs-
fordelningsproblem, Marknadskonkurrensen bygger pa hem-
lig information och konkurrerande intressen. Planen pa
oppen information och gemensamma intressen.

Dessa krav pad en planeringsmodell aterfinns i andra
formuleringar ocksd p& olika stallen i Kornais (1971) bok



3 FYSISK OVERSIKTSPLANERING 1 PRAKTIKEN

3.1 Fran byggnadslag till fysisk riksplanering -
en kort sammanfattning av stadsplane-
debatten efter 1975-

Forarbetet till 1947 ars byggnadslag hade gjorts av den
stadsplaneutredning som lade fram sitt slutbetankande
1945." Utredningen hade varit i stort sett enig om for-
slaget att ersatta den fran 1931 &r harstammande stom-
planen med generalplanen, som skulle linjera upp huvud-
dragen av markanvandningen inom en kommun. Vidare intro-
ducerades ett nytt interkommunait planinstrument - regi-
onplanen.

En principiell reservation gjordes till utredningsfor-
slaget av tva utredningsledamoter.” De pekade pa prob-
lemen att forverkliga en fysisk oOversiktsplanering, om
den inte kopplades starkare till den kommunala markpoli-
tiken och expropriationslagstiftningen. De ville ha en
uppdelning i1 "enstaka" och "'samhallsmassig" bebyggelse.
Den forra skulle fa tillkomma fritt och utebliven bygg-
ratt ersattas. Den senare skulle forutsatta faststalld
generalplan och samhallelig inldésen av marken.

Enligt utredningsforslaget, som ocksd gick igenom, kunde
kommunen begara faststallelse och forst da fick en gene-
ralplan rattsverkan. Reservanterna fick darmed heller
inte gehdr for sin andra huvudide: att en obligatorisk
faststillelse skulle forenas med ekonomiska, sociologis-
ka och demografiska '"studier" pa riksnivan, dvs en fors-
ta ansats till en "riksplanering®,".

En kommunistmotion till 1945 &rs riksdag var inne pa lik
nande tankar pa en riksplanering. Den fysiska planeringe
borde kopplas samman med den ekonomiska och man borde

En detaljerad och langre tillbakagdende genomgang av
bygglagst iftning och angransande lagstiftning finns i
Ljungman & Stjernqvist(196l)

P Stadsplaneutredningen 111 (1945).
N Haggbom & Lindstrom.



inratta ett planinstitut pa riksniva.l

Tillkomsten av byggnadslagen 1947 sammanfoll 1 tiden
med bostadssocxala utredningens slutbeténkande.2 Aren
efter andra varldskrigets slut hade 6ver huvud taget

praglats av en intensiv planhushallningsdebatt i riks-
dagen”™ och skiljelinjerna mellan olika beddmningar av

hur styrande de nya planinstrumenten skulle bli, motsva-

rade skiljelinjerna i den allmanna planhushallningsde-
batten. *

Forslagen i1 bostadssociala utredningen ledde till o6kade
statliga ingrepp pa bostadsmarknaden och en ny expro-
priationslag innebar o6kade mojligheter for kommunerna
att losa in mark. Men nagra avgorande styrinstrument
utover sjalva planmonopolet hade kommunerna inte for
att sakerstalla forverkligandet av fysiska oversikts-

planer.

Motion nr 346 (1945).
2 SOU 1975:63 (del Doch 1947:26 (del 1I1).

A JImfr Leif Lewin "planhushallningsdebatten, kap. I11.

1947 &rs "Social Arsbok" &agnades helt &t debatten om
stadsplaneringen och bostadsfragan. Artiklarna av Uno
Anren, ™Samhallsplaneringens uppgifter och metoder™ och
Sune Lindstrom;''Markfragans innebord och betydelse'" rep-
resenterar en optimistisk respektive mer tveksam syn pa
de nya planinstrumentens betydelse for mojligheten att
styra markanvandningen. Ahren skriver: 'Den nya lagstift
ningen ger nu kommunerna mdjlighet att bestédmma hur sam-
hallena successivt skall utbyggas i fornuftiga etapper..
Tidsfaktorn har darmed inforts i planeringen. Tidigare
fanns planer som aldrig blev utbyggda"™ (sid. 7). Lind-
strom anser att en planmassig styrning kraver en annan
expropriationslagstiftning, kommunalt markmonopol eller
priskontroll pa marken (sid. 52 ff).

Ingvar Svennilson, "Samhallsmiljon och naringslivets
lokalisering” och Arne S. Lundberg "Lokaliseringspoli-
tikens administrativa fragor" pekar pa sambandet mellan
foretagens lokalisering och mojligheten att & styrande
Ffysiska oOversiktsplaner.



I ett nytt stadsplanebetinkande 19501 2var man ater

inne pa tanken pd en fysisk riksplanering, som man an-
sdg borde samordnas med ett eventuellt organ for stat-
lig Iokaliseringsstyrning.2 Hen inget av dessa forslag
forverkligades. 1951 tillsattes en ny utredning som
skulle se oOver byggnadslagen. | ett betédnkande 1957/
konstaterar man att de nya planinstituten inte hade in-
friat forvantningarna. Kommunerna hade inte anvant moj-
ligheten att begara faststallelse av generalplaner av
radsla for de ekonomiska konsekvenserna. Man vagade i
allmanhet inte ens anta planerna for att inte bli lasta
vid kommunalekonomiska &taganden man inte kunde klara.
Utredningsforslaget gick ut pd att reducera 'byggkrang-
let”, dvs pad att avveckla detaljregleringar som &anda
inte kunde anvéandas for en Overgripande styrning av
stadsbyggandet

Samma sak konstaterades ungefar samtidigt av Byggnads-
styrelsen, som ocksd pekade pa behovet av att i de fy-
siska planerna goéra utvarderingar av de ekonomiska kon-
sekvenserna. » Man konstaterade att kommunerna ofta inte
hade n&got ekonomiskt intresse av att gora upp general-
planer. 1 strid mot byggnadslagens avsikt hade man exem
pelvis lagt ut byggnadsfdrbud, utan aviskt att sedan
lIata faststalla en plan, for att pd sd satt undvika in-
I6sen av marken.

Regeringens intresse for en aktivare stadsbyggnadspoli-
tik tycks nastan helt ha forsvunnit under den marknads-
liberala hogkonjunkturen under 50-talet och forsta

1 Planvasendets uppgifter och organisation, SOU 1950:45
2 Se L.Holm (1972).
A Forenklad byggnadslagstiftning, SOU 1957:21.

R&d och anvisningar for generalplanering, Byggnads-
styrelsens publikationer (1956:1 och 1958:1)



halvan av 60-talet.l En konsekvent marknadskonkurrens-

ideologi innebar naturligtvis att stadsbyggandet sker i
konkurrens mellan markagare, byggbolag och byggherrar
utan politisk styrning. |1 Sn idéskrift fran naringsli-
vets bostadsutredning 1964" tillampades konsekvent en
sadan marknadskonkurrensideologi for stadsbyggandet.
Man vander sig mot de manga instanserna i byggplane-
ringen och mot den rattsosdkerhet for markagarna, som
den selektiva expropriations- och bostadsfinansierings-
politiken innebdr. Man kréaver att markagare och bygg-
mastare skall vara med i ett tidigare skede av plane-
ringen, att prisbildningen skall vara fri och att pla-
neringen skall vara "flexibel’, dvs att den inte skall
lasa fast den utveckling som borde styras av marknads-
krafterna.

Den av naringslivsutredningen onskade flexibiliteten
var redan ett faktum for den kommunala o©versiktsplane-
ringen. En enkat som gjordes 1965 av en d& arbetande
statlig bostadsbyggnadsutredning” hade visat att kom-
munerna sjalva var radda for en mer ambitids planering.
Flera kommuner stallde sig o6ver huvud taget tveksamma
till vardet av fysisk oOversiktsplanering. Orsaken var
att de privata och statliga foretagens investeringar -
kommunernas ekonomiska bas - inte kunde prognosticeras
och &n mindre styras av den kommunala planeringen. Vis-
sa kommuner ville fa hjalp med prognosarbetet fran lans-
styrelse eller av de centrala statsmakterna - saledes
ett nytt aktualiserande av en "riksplanering".

Jamfor Lewin, kap. VI. De for den fysiska planeringen
vasentligaste inslagen i regeringspolitiken var dels
satsningen pa naringslivets strukturrationalisering bl.a
genom den nya arbetsmarknadspolitiken, som paverkade de
for den fysiska planeringen viktiga interregionala be-
folkningsomflyttningarna, dels bostadspolitiken som bl.a
innebar prioritering av allmdnnyttiga bostadsféretag,
stort bostadsbyggande och en gradvis uppmjukning av hy-
resregleringen.

"Bostadsbyggandets planering” (1964), Naringslivets
bostadsutredning, Stockholm.
N Se "HOjd bostadsstandard™ (1965), kap. 18.
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Problemet for kommunerna att l&ta planeringen komma
fore marknadskrafterna - aktualiserat framst genom att
regeringen fick ta stallning till lokaliseringen av en
sulfatmassafabrik och ett karnkraftverk till Varohalvon
pa vastkusten - ledde till att en forsoksverksamhet med
en fysisk riksplanering paborjades 1966 i kanslihuset.
1968 tillsattes ocksa en parlamentarisk utredning som
skulle ge forslag till en omarbetning av bygglagstift-
ningen"*". Utredningsdirektiven understrok framst behovet
av att starka den oversiktliga planeringens rattsliga
stallning, medan man ansdg att detaljplaneringen i stor-
re utstrackning kunde klaras utan statlig inblandning

och kopplas samman med byggnadsprojekteringen

Utredningsdirektiven betonade ocksd behovet av att star-
kare koppla samman den fysiska och den regionalekonomis-
ka planeringen.

Efter lokaliseringsstodets infdérande hade en rad utred-
ningsverksamheter vuxit fram under inrikesdepartementets
ledning, som s& smaningom kom att sammanfattas under
rubriken "regional utvecklingsplanering”. De samman-
stallningar av kommunalekonomiska langtidsplaner och av
lansvisa befolknings- och naringslivsprognoser som
gjorts har syftat till att ge beslutsunderlag for det
lokaliseringspolitiska stodet och till arbetsmarknads-
politiken. Fragan om forenligheten av dessa prognoser
och planer & ena sidan och den fysiska oOversiktsplane-
ringens behov av naringsgeografiska prognoser, ledde
till att den fysiska riksplaneringen och den regionala
utvecklingsplaneringen delvis sysslade med samma prob-
lem.

1 Protokollet 6ver kommunikationsédrenden i konseljen
den 29 mars 1968.

2 For en narmare beskrivning av dessa verksamheter, se
Svensson-Thufvesson (197D-



Arbetet med en fysisk riksplanering ledde till ett be-
tankande 1971, som innehdller framst en redovisning av

inventeringar av utbudet och efterfragan pa naturresur
ser i olika delar av landet.* | en sarskild lagstift-

ningspromemoria foreslds olika instrument for att star-
ka mojligheterna att genomfora fysiska oversiktsplaner.
Bl.a. utpekas de vidgade expropriationsmojligheterna

for kommunerna som ett instrument for plangenomfdéran-
det. 2

Forslagen till en starkare statlig styrning av den fy-
siska oversiktsplaneringen har ytterligare preciserats

i den proposition om regionalpolitik och fysisk rikspla-
nering, baserad pa bl.a. riksplaneutredningen, som lades
fram hosten 1972. Den innebar bland annat o6kade méjlig-
heter for staten att begara en kommunal fysisk over-
siktsplanering, som tar hansyn till "riksintressen"

samt vissa riktlinjer for hur olika framtida markan-
sprak skall prioriteras i den statliga koneessionsgiv-
ningen.

Sammankopplingen av regionalpolitik och fysisk rikspla-
nering, inordningen av lansarkitektkontoren och till-
komsten av regionalekonomiska enheter inom lansstyrel-
serna, den Okande kommunstorleken och tendensen mot att
den kommunala langtidsplaneringen flyttas fran fastig-
hets- och byggnadsnamnder till centrala organ direkt
under kommunstyrelsen pekar mot en integrering av den
fysiska och den ekonomiska oversiktsplaneringen.

. Hushallning med mark och vatten (1971)

Lagstiftning om fysisk riksplanering, promemoria ut-
arbetad pa grundval av riktlinjer i Hushallning med
mark och vatten, stencil, civildepartementet 1972:1.

1 Proposition 111 (1972).

[ Behovet av en samordnad riksolanermg behandlas 1
prop. 1972:111, bl.a. i bil. 2, sid. 185 ff.

Initiativen till fysisk planering tas alltmer i kommun-
styrelser i stallet for i byggnadsnamnder. Se Statens
Planverk (1973).
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Ett vertikalt planeringssystem dar olika sorters re-
surser behandlas var for sig - naturresurserna i fy-
siska planer, arbetskraften i regionala utvecklings-
planer, finansiella resurser i ekonomiska planer -
haller pd att ersattas med ett horisontellt system.
P4 riks-, lans- och kommunnivd efterstravas en orga-
nisation dar byggprojekten behandlas ur alla aspekter
samtidigt

Den fysiska planeringens roll vid genomférandet av
ett byggprojekt beskrevs teoretiskt av Fog (1965
sid. 372) pa foljande satt:

stat  riksplanering ~nordelning VA tidISmordning tidslslfm(zrdlr;ing
ontro
\A £ Xmalsattning /Em i ———
fe. + Xi stads- rggiov

kommun versiktsplanering stadsplanering planering jtidssamordning

- I >< = 1  kontroll
bvagherre forhandlingar  projektering | kontroll

Vo9 ~nnproduktions- £ J
AWFS 1 \V4

byggare 'Wfdrhand!ingar bysBande

produktions-

ku nskapsaterforing

Arbetet med ett projekt sett i forhallande till tiden och olika parter. tid
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Tanken a4r s att saga att de allmanna riktlinjerna for
ett byggprojekt dras upp i1 den sektordvergripande pla-
neringen och att projektet sedan stegvis preciseras i
stadsplaneringen, projekteringen och slutligen i genom-
forande och efterkontroll

De empiriska studier som gjorts antyder att atminstone
industribyggnadsprojekt har foljt en annan tidsordning.
Dar initieras och projekteras projekten tamligen detal-
jerat och forhandlingar mellan byggherre och finansiar
inleds innan de o6versiktsplanerande organen kopplas in.
Den parlamentariska debatten om projekten har da ofta
kommit sd sent att projekten varit svara att stoppa.l
Av framst denna anledning beslots ar 1972 att regeringen
skall principbesluta om tillstand for vissa industri-
byggnadsproj ekt, som sedan skall detalj granskas enligt
miljéskyddslagarna.2

For bostadsbyggnadsprojekten har den fysiska oversikts-
planeringen spelat en mer aktiv roll. Men ocksd de em-
piriska studier som gjorts pa genomfdorandet av sadana
projekt visar pa problem for planhuvudmannen att for-
verkliga sina intentioner i den fysiska oOversiktsplane-
ringen. Svarigheten att kontrollera &ago- och prisfor-

hallanden pa markmarknaden gor det svart att forutse
lokalisering och exploateringstal for bostadsbyggandet.”

Om kommunerna skall kunna forvarva mark for bostadsbyg-
gande till rimliga priser, kravs att forvarven sker in-
nan en o6versiktsplan har uppmarksammat markagarna pa

Beslutsprocessen vid storre industrietableringar har
studerats i Statens planverk aktuellt nr 6 (1970) Star
tens Planverk (1970).

Se proposition 1972:111, bil. 2. Den nya paragrafen i
byggnadslagen aterfinns pa sid. 435-
A Enligt Christiansson lyckades man inte genomfora delar

av generalplanen for Olofstrom, pa grund av svarigheter
att forvarva marken. Samma typ av slutsats dras av Orr-
skog & 6dman (1972) i en studie av 9 Oversiktsplaner.
Andersson (1973) visar att 1959 ars generalplan for Gote-
borg kraftigt overskattar exploateringstalen for bostads-
byggandet. Olbing m fl (1971) visar att de ekonomiska
kalkylerna i detaljplaneringen for ett bostadsomrade
(Backa Rod i Goteborg) i hog grad styr exploateringstalen.



att deras mark ar atravard. Det finns saledes en mot-
sattning mellan planeringens offentlighet och forutse-

ende & ena sidan och spekulationsmomentet i ett konkur-
renssystem & den andra.l

Det verkar saledes sammanfattningsvis som om den fysis-
ka oversiktsplaneringen haft stora problem med planfor-
verkligandet. Men det ar naturligtvis ocksa tveksamt
vilka slutsatser som kan dras fran en bristande Over-
ensstammelse mellan planernas forutsdgelser och det
faktiska handelseforloppet.

Det kan ju vara s att planerna inte alls ar avsedda
att forverkligas i den meningen att forutsagelser skall
stamma med utfallet. Planens uppgift kanske ar att fa
andra beslutsfattare att vidta vissa atgarder, eller
att forstarka planhuvudmannens fdrhandlingsposition
vid framtida fastighetsaffarer

Enligt byggnadslagen skall oversiktsplaneringen vagleda
detaljplaneringen. Om man skall anse att planeringen
lyckats med den uppgiften beror naturligtvis pa vilken
innebdrd som laggs i ordet "vagleda"™, oversiktsplanerna
ar uppenbarligen indikativa snarare an samordnande i
det forra kapitlets terminologi. Bebyggelseprocessen
samordnas i huvudsak via prisbildningen pd mark- fas-
tighets- och byggnadsmarknaderna.

Planeringens bristande styrformdga ar ocksad anledningen
till att bygglagstiftningen och hela planeringens orga-
nisation ar under omprévning. Integrationen av den fysis-
ka och den ekonomiska langtidsplaneringen tyder pd en
okad ambition att fa en samordnande planering.

Om t.ex. generalplanen for Goteborg (1959) hade angi-
vit Angered och Bergum som tilltankta bostadsomraden
for Goteborg, s skulle kommunen inte kunnat foérvarva
marken for relativt laga priser genom ett bulvanforetag
Jmfr Andersson (1973). | en studie over planering och
markpolitik i tre norrlandska stader (Umed, Lulea,
Sundsvall) visar 6dman (1973) att stora kommunala mark-
kop, sarskilt i mitten av sextiotalet, omfattar peri-
fert belagen skogsmark snarare &an aktuell utbyggnads-
mark i kommunernas centrala delar.
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3.2 Den fysiska oversikts-
planeringens metoder

3-2.1 Inledning

Metodiken i den fysiska Oversiktsplaneringen har varit
i hog grad oenhetlig. P& vissa planer har en enskild
planforfattare satt sin pragel pa planen. 1 andra pla-
ner har metodiken hamtats fran en inarbetad tradition,
dar fragment fran arkitekturteori, sociologi, ekonomi,
trafikteknik etc. smalts samman och gjorts praktiskt
anvandbara.

Inflytandet pa planeringsmetodiken fran planeringsmodel-
ler av den typ som diskuterades i kapitel tva, ar svara
att belagga. Det gar inte att gora en avgransning mel-
lan olika modelltyper pd samma satt som i det teoretiska
avsnittet. Har gors dock ett forsok att urskilja en
"traditionellt* generalplan, representerande de flesta
planer som publicerades under femtio- och sextiotalen.

Nar den fysiska riksplaneringen och den Okade integra-
tionen av den fysiska och den ekonomiska planeringen
kommer mot slutet av sextiotalet fdrnyas metoderna. Ett
sarskilt avsnitt har &gnats at dessa metodexperiment.

Jag har naturligtvis ingen fullstandig 6verblick
over de planer som publicerats. Statens Planverk gjorde
i samband med arbetet med den fysiska riksplaneringen
en inventering av oOversiktsplaner, som dock bara redo-
visar planernas tackningsomrade, tillkomstar och plan-
forfattare. Jag bygger framst pa ett antal vastsvenska
generalplaner - Goteborgs (1959), Angereds (1968),
Hisingens (1971), Boras (1972) - pa egna erfarenheter
fran arbetet med riksplaneutredningen, pa intervjuer
med verksamma planerare samt pad undersokningar av
Andersson och Lundqvist.



322 Den "traditionella™ generalplanen

Arbetet med en fysisk oversiktsplan *kan delas in i tva

skeden - ett inventeringsskede och ett "planstudieskede™.
Dessa skeden kan I6pa in i varandra och material fran
inventeringsskedet kan publiceras och debatteras innan
planstudierna paborjas. Det skall har antas att plane-
ringsarbetet syftar till ett samlat plandokument - tex-
ter, kartor etc. - till vilket planhuvudmannen har att

i ndgon form ta stallning.

Planperioden loper normalt over 15 ~ 30 ar efter det
planen publicerats. En fdrsta serie inventeringar syf-
tar till att kartlagga naturresursforutsattningarna inom
planomradet under denna tidsperiod. Inventeringarna kan
avse geologiska, topografiska, hydrologiska och atmos-
fariska forhallanden, som i stort sett inte paverkas av
planeringssystemet. Resultatet sammanfattas p& ett antal
kartor, som exempelvis visar omraden dar marken kan an-
vandas for bostadsbebyggelse eller medelvattenforingen

i olika vattendrag.

Andra inventeringar syftar till att kartlagga de aktivi-
teter som staller krav pd det fysiska systemet under
planperioden. | férsta hand undersoks situationen vid
horisontaret.-Material samlas in genom intervjuer med
potentiella byggherrar - industriféretag, bostadsbolag,
statliga och kommunala sektorsorgan for transporter,
skolor etc. FOr andra sektorer - friluftslivet till exem
pel - anvadnds ibland intervjuer med potentiella aktivi-
tetsutdvare. Antaganden om befolkningsutveckling, total
produktionsutveckling for hela landet och om andra fak-
torer som styr aktivitetsnivderna hamtas till stor del
fran andra utredningar och planer - statliga och kommu-
nala ekonomiska langtidsplaner, planer fran olika
branschorgan etc.

1 Denna term anvands i en materialredovisning fran den
fysiska riksplaneringen, Stencil K 1969:13.



Via ett system av antagna koefficienter transformeras
aktivitetsnivaerna till byggnadsvolymer och ansprak pa
naturresurser. Dessa omrédkningar har i1 allmdnhet karak-
taren av erfarenhetsmassiga tumregler (mfr 2.2) for
sambanden mellan aktivitetsniva och byggnadsvolym och
mellan byggnadsvolym och naturresursansprak. Anspraks-
inventeringarna sammanfattas i en hierarki av kvantita-

tiva samband mellan aktivitetsnivaer, byggnadsvolymer
och naturresursansprak."*"

I planstudieskedet stalls ansprak mot resurser. De om-
raden som uppvisar onskvarda lokaliseringsbetingelser
for olika byggnader och anléaggningar avgrénsas. For
varje markanvandande sektor avgransas pa detta satt ett
"preferensomrade™, som ofta ar betydligt storre an det
prognosticerade behovet. Det undersoks vilken intensi-
tet 1 markanvandning eller annan naturresursanvandning
som olika sadana preferensomraden kan tala. Planstudi-
erna utmynnar pa detta satt dels i ett antal omraden
som mer allmdnt anges som lampliga for olika aktivi-
teter - industri, bostader, vagar etc. Dels anges for
vissa omraden ocksd de aktivitetsnivder som kan tolere-
ras - antal lagenheter per kvadratmeter, vattenforbruk-
ning per tidsenhet i ett industriomrdde, antal bilar
per tidsenhet pd en vag etc.

Denna typ av traditionell generalplan tar bara upp prog-
nos- och lokaliseringsproblemen (Se 2.1). Den har ka-
raktaren av en renodlat indikativ plan, baserad pa en
planeringsmodell av "ad-hoc'"-typ. Man anger i planen
vare sig de kriterier som skall styra lokalisering och
utformning av projekten eller de instrument som kravs
for plangenomforande.

For ett exempel pd en sadan "antagandehierarki', se
Andersson, J.H. (1973).
Se aven Lundgvist (1973) for exempel pa behandlingen av
industrin i den fysiska riksplaneringen
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3.2.3 Den "moderna" o6versiktsplanen

I en del nyare o6versiktsplaner har uppmarksamheten i
stdrre utstrackning riktats mot kriterier for val av
alternativa planer. Darmed far ocksd tids- och kost-
nadsproblemen ©6kad betydelse.

Dessa planeringsmetoder sammanhanger med den nya pla-
neringsfilosofi, som véxer fram i samband med den Ffy-
siska riksplaneringen och i samband med de nya inte-
grerade planeringsformerna. Nar regeringen hade att

ta stallning till storre industriprojekt uppstod be-

hovet av overgripande kriterier for lokalisering och
utforming av dessa.l

Ocksd i kommunala planer har ekonomiska varderingar -
eller kanske snarare konsekvensbeskrivningar - blivit
vanligare. Framst har studier gjorts av kostnaderna
for alternativa utbyggnadsanordningar for bostads-
byggnadsprojekt. Kalkylerna kan sagas vara baserade

1 En principiell diskussion av samhéllsekonomiska
kriterier for industrilokaliseringar fors i Holm5P.
(1963) i1 anslutning till en analys av de kommunal-
ekonomiska konsekvenserna av Grangesbergsbolagets
stalverk i Oxeldsund. Ett rakneexempel pa samhalls-
ekonomiska konsekvenser av alternativa lokalise-
ringar av den sulfatmassafabrik, som kom att place-
ras pa& Varchalvon, finns i en Planverksrapport (1970).
En samhal lsekonomisk vardering av brytningen av en
gruvfyndighet i Stekenjokk finns i P. Bohm *Samhalls-
ekonomisk utvardering av Stekenjokkprojektet"”,
Stencil 14.6 (1972).



pa modeller av optimeringstyp, dvs atgangen av olika
resurser vid alternativ utformning (vanligen varieran
de exploateringstal), lokalisering och utbyggnadsord-
ning multipliceras med antagna enhetspriser. Darefter
sbker man efter det kostnadsminimerande alternativet.

Den nya planeringsmetoderna kan sdgas innebara att
samhal lsekonomisk (och kommunalekonomisk )projektvéar-
deringsmetodik inférs i planeringen. Tekniskt méjliga
planalternativ arbetas fram pa traditionellt satt och
kostnadsberaknas utifran Planhuvudmannens perspektiv.
De ekonomiska kalkylerna far karaktaren av restriktio
ner, som laggs pa planer, som arbetats fram utifran
"fysiska" kriterier.

De nya metoderna maste vasentligen ses som ett satt
att forbattra beslutsunderlag for Planhuvudmannen.

Metodiken i1 denna nya fysisk-ekonomiska planering
ar annu for ny for att kunna schematiseras i en mo-
dell. Har skall enbart ett exempel ges, hamtat fran
en blockplan for Boras (1972): Ett antal tankbara
tillkommande bostads- och industriomrdden under en
kommande tjugodrsperiod har inventerats fram. Bygg-
nadsvolymen respektive arealbehovet har prognostice-
rats (500 flerfamiljslagenheter, 150 smdhus och
30 ha industrimark skall arligen tillkomma). Sex
olika utbyggnadsalternativ undersoks. Beroende pa
skillnader i markforhallanden, kommunikationslage
etc. ger alternativen olika investeringskostnads-
profiler over tiden. Totalkostnaderna for alterna-
tiven diskonteras till nuvdrde och sammanstalls i
en tabell.

I utbyggnadsplanering -70 for Goteborg analyseras
kommunalekonomiska konsekvenser av alternativa ut-
byggnadsordningar for nagra bostadsomraden i Gote-
borg. 1 de flesta nyare generalplaner diskuteras in-
vesteringskostnaderna for planens genomfdrande.
Denna typ av metoder diskuteras mer allmant i Lind-
strom & Lilja (1972) och i Blicher m.fl. (1969).
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De forandrar daemot knappast relationen mellan plane-
ringen och ovriga beslutsenheter. Forankringen i mik-
roenheternas planering ar av samma karaktdr som forut.

Arbetet med att utveckla metodiken i den fysiska 6ver-
siktsplaneringen pagar intensivt for narvarande.
Grundtankarna i detta utvecklingsarbete sammanfattas
sd har av Statens Planverk:

- att all planering i en kommun b6ér bygga pad samma
forutsattningar och utgd fran samma grundlaggande
varderingar

- att det langsiktiga planeringsarbetet bor vara konti-
nuerligt ,sd att aktuella forutsattningar for de kon-
kreta kommunala &tgarderna kan tillhandahallas

- att den planering som bedrivs foérvaltningsvis arli-
gen avvags mot ekonomiska och fysiska resurser

- att planeringen bdr vara samordnad med statens och
naringslivets planering pa olika nivéer

- att tankbara handlingsalternativ halls 6ppna till
dess stéallningstanaden kravs och att planeringen
tilldter allmanhetens insyn och medverkan.

Det ar svart att se hur man med en sd vidgad definition
av planeringen skall kunna halla isar den fysiska och den
ekonomiska oversiktliga planeringen. Den nya metodiken &ar

1 Se Statens Planverk: oversiktlig fysisk planering
i kommunvidgad generalplanering. Skrivelse till kom-
munerna, maj (1972).

2 statens Planverk, rapport nr 18 (1973).



uppenbarligen avsedd att anvandas i en planering, som
utgobr den vasentliga samordnaren av bebyggelseprocessen.

3-3 Nagra avslutande synpunkter
pa den framtida planeringen

3-3.1 Planeringsmetoder i ett
marknadssystem

Ett grundlaggande problem vid en normativ diskussion av
ett planeringssystem ar hur langt det &ar meningsfullt
att abstrahera fran kriterier och styrkeforhallanden i
det nuvarande planeringssystemet. | det forsdok att be-
skriva den svenska oversiktsplaneringens roll i bebyg-
gelseprocessen, som gjordes i avsnitt 3.2, havdades att
den fysiska oversiktsplaneringen ar en indikativ plane-
ring som spelar en relativt passiv roll som samordnings-
instrument. Och denna passivitet ar inte sd mycket be-
tingad av de planeringsmetoder som anvands, utan pa att
besluten ar marknadsbetingade och p& att planhuvudmannen
inte har instrument for att genomfdra en onskad bebyggel-
seutveckling.

Inom ramen for den nuvarande maktférdelningen och de nu-
varande beslutskriterierna hos stat, kommuner och fore-
tag kan det andd vara meningsfullt att fora en normativ
metoddiskussion. Man kan diskutera den "riktiga" meto-
den - givet den betydelse som den nuvarande planeringen
kan ha utan fundamentala samhallsforandringar.

Enligt den svenska byggnadslagen skall den oversiktliga
fysiska planeringen véasentligen vara ett samordningsinst-
rument for detaljplaneringen. Ambitionen ar uppenbarli-
gen att den offentliga planeringen i stora drag skall
styra utformningen och lokaliseringen av bebyggelsen.

Den officiella planeringsfilosofin - sdsom den speglas

i lagtexterna - kan darfor sagas vara att planeringen
skall vara samordnande och inte enbart indikativ.



Eftersom investeringsbesluten uppenbarligen styrs av
badde tekniska och ekonomiska Overvaganden maste en S&-
dan samordnande o©versiktsplanering integrera statens
och kommunernas fysiska och finansiella (prismassiga)
styrinstrument. Den fysiska detaljplaneringen, de. kom-
munala markképen, skatterna, avgifterna, den statliga
och kommunala finansieringspolitiken blir i en sadan
integrerad planering instrument for att paverka bebyg-
gelseprocessen .

En sadan fysisk-ekonomisk planeringsmetod diskuteras
redan i Sverige. Den skulle 6ka planeringens modjligheter
att samordna de investeringsbeslut, som staten och kom-
munerna kan kontrollera. Men moderniseringen av meto-
derna innebar inte att man ldser problemet att 6verhu-
vud taget fa en parlamentarisk styrning av bebyggelse-
processen.

Krav pad en samordning av alla investeringsbeslut ifra-
gasatter hela planeringssystemet. Den normativa diskus-
sionen galler da inte langre enbart planeringsmetoderna
utan ocksad planeringkriterierna och maktfordelningen.

3.3.2. Planeringsfilosofierna och
den faktiska planeringen

I offentliga motiveringar till den nuvarande planeringen
havdas att den skall medverka till att fylla olika all-
mant accepterade kriterier pa framgang - effektivitet,
demokrati, god social och fysisk miljo, jamlikhet etc.l
P4 denna hoga abstraktionsniva blir planeringen nigot
gott i sig och motiveringarna blir garna apologier for
de beslut som fattas.

Det ar svart att renodla de planeringsfilosofier som
foretrads av olika politiska grupperingar i den svenska
planeringsdebatten. Att konkretisera en planeringsfilo-
sofi ar naturligtvis ett problem som ar svart i sig.

Se exempelvis forordet till SOU 1971:75.
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Dartill kommer ofta svarigheter att skilja pad idealise-
rade beskrivningar av den faktiska planeringen & ena
sidan och beskrivningar av olika o6nskade framtida pla-
neringssystem & den andra. Klyftan mellan den hoéga am-
bitionsnivan i malsattningarna och den faktiska plane-
ringens roll gor detta problem sarskilt svart nar det
galler debatten om den fysiska oversiktsplaneringen.

Ingen av de abstrakta beskrivningarna av planeringsfi-
losofier som gavs i kapitel tva, kan sagas vara den
"etablerade" planeringsfilosofin. Snarare ar det si
att man i offentliga malbeskrivningar stravar efter
att kombinera marknadskonkurrensen med en samordnande
fysisk planering. Pa en tillrackligt hog abstraktions-
nivd framgdr inte klart oférenligheten i dessa bada
onskemal .

De motiv som framfors for marknadskonkurrens och for
en indikativ planering ar vanligen knutna till olika
ekonomiska effektivitetsbegrepp. Man betonar prisbild-
ningens formdga att snabbt anpassa sig till forand-
ringar. Privatbolag och foéretagsekonomiska beslutskri-
terier gor det mojligt att fatta snabba beslut, medan

de politiska organens ambitioner att styra investerings
besluten anses leda till "byggkrangel™ .1

I den man de foretagsekonomiska kalkylerna inte tar
hdnsyn till "externa effekter', dvs nar marknadspri-
serna inte sammanfaller med de "optimala" priserna,
havdar ocksad marknadskonkurrensens foresprakare en in-
terventionistisk planering. Men denna bér i1 forsta
hand verka via prissystemet, si att foretagsekonomiska
och samhallsekonomiska kalkyler narmas till varandra
utan att de grundldggande beslutskriterierna foérandras.

Om enbart prisbildningen skall klara samordningen av
beslutsfattandet har den fysiska planeringen bara en

1 Jamfor utredningen '"Forenklad byggnadslagstiftning"
(1957).



funktion som beslutsunderlag for statliga och kommunala
investeringsbeslut. 1

De som havdat behovet av en samordnande oOversiktlig
planering har gjort detta framst utifran sociala och
fysiska kriterier. Kanske kan man till och med saga att
den officiella planeringsfilosofin just har kravt en
sadan planering, &aven om planeringens faktiska funktion
har varit indikativ. Motiveringar for den officiella
planeringsfilosofin kan darfor paradoxalt nog samtidigt
foras fram som kritik mot den faktiska planeringen.

Denna kritik blir med nédvandighet mindre enhetlig i
sina utgangspunkter an forsvaret for den nuvarande pla-
neringen. Den har ingen gemensam teoribyggnad jamfor-
bar med marknadskonkurrensdoktrinerna.

En kritisk riktning tar sin utgangspunkt i naturveten-
skapliga - framst ekologiska - teorier om manniskans
forhallande till naturen. Man pekar pd 6verexploatering
av naturresurser, pa miljogifterna och pa behovet av

att planera for en "brukarekonomi'™ eller "rymdskepps-
ekonomi'.2

En narbeslaktad idéstromning utgar ifran manniskans be-
hov av social kontakt och narhet till en levande kultur-
och naturmiljo. Man pekar pa att de '"ekonomiska" effek-
tivitetskriterierna inte tar hansyn till sadana sociala
faktorer

Den fundamentala svagheten i det nuvarande planerings-
systemet ligger enligt min mening i ofdrenligheten

1 1 bl.a. Stockholm och Géteborg lar det finnas politi-
ker som anser att fysiska oOversiktsplaner inte bor pub-
liceras 1 framtiden.

Se exempelvis en uppsats av Boulding (1966), som fatt
manga efterfoljare.
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mellan marknadskonkurrensen och privatiseringen av be-
sluten & den ena sidan och "forsarnhalligandet” av pro-
duktionen och behovet av en samordnande oversiktlig
planering & den andra.

Den tekniska utvecklingen leder till att manniskor och
produkter kan forflytta sig allt snabbare och till att
marknaden for den enskilda produktionsanlaggningen blir
allt storre. Investeringarna far darmed en allt mer
komplex - eller samhallelig - karaktar. En demokratisk
planering kraver darmed att allt fler ar inblandade i
arbetet pa varje plan. Samtidigt 6kar behovet av lang-
siktighet i planeringen.

Ingen kan utifran abstrakta planeringsmodeller bevisa
att marknadskonkurrens eller planhushallning ar vare
sig det mest effektiva eller det mest demokratiska pla-
neringssystemet. Bara det vetenskapliga studiet av fak-
tiska planeringssystem kan bevisa vad som ar mojligt.
Det framtida planeringssystemet ar en ideologisk snara-
re an en vetenskaplig fraga.
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