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Om andamalsenliga strukturer och
behovet av en planeringshistorisk analys

MarTias QVISTROM

Inledning

Sedan 1996 har dndamadlsenliga strukturer
varit ett nyckelbegrepp i den paragraf i Plan
och Bygglagen (PBL) som beskriver ”de
grundlaggande syftena med planliggning
enligt PBL” (Karnov 2010, sid 967). Na-
gon entydig definition av begreppet ges inte
i de forarbeten som foregick dess inforande,
vilket knappast dr forvainande med tanke
pad att det anvinds for att finga in sd vitt
skilda fenomen som bebyggelse-, transport-
och gronstruktur. Men en aspekt lyfts tyd-
ligt fram: en dndamalsenlig struktur bygger
vidare pa befintliga strukturer. Vad innebir
en sadan ansats for dagens planering? Fol-
Jjande rapport argumenterar for behovet av
en kritisk planeringshistorisk analys for att
majliggdra en aktiv diskussion om vad som
bér betraktas som en dndamalsenlig struk-
tur inom dagens planering. Rapporten ba-
seras pd en studie av offentliga utredningar
och propositioner, en workshop om begrep-
pet som holls pa Boverket i maj 2011 i
samarbete med forskare vid BTH, samt
forskning inom planeringshistoria och soci-
otekniska studier av infrastruktur.

Andamalsenlig struktur

I spiren av Bruntlandkommissionens
arbete och FNs konferens 1 Rio de
Janeiro 1992 fordes ett nytt sprik-
bruk in 1 den fysiska planeringen. Frin
och med 1 juli 1993 “klargjordes att
planligening och byggande syftar till
att frimja en god och lingsiktigt hall-
bar milj6.” (Regeringens proposition
1994/95:230, sid 49). Aven om pla-
neringen hade hivdat en “ekologisk
grundsyn” sedan tidigt 1970-tal och

Vilka dldre strukturer bor vi bygga vidare pd i arbetet for en hallbar utveckling?
En landskaps/planeringshistorisk analys underldttar urvalet.

inférandet av Naturresurslagen dr 1987
syftade till ett okat fokus pd att “god
natur- och kulturmiljé skall bevaras, att
landets forsérjning med naturresurser
tryggas 1 ett ligsiktigt perspektiv samt
ett dndamalsenligt samhillsbyggande”
(Regeringens proposition 1985/86:3,
sid 152) sd ansdgs betoningen pi en
langsiktigt hallbar utveckling vara allt-
for vag inom planeringen, vilket f6ran-
ledde till den statliga utredningen Miljo
och fysisk planering (SOU 1994:36). 1
den efterfoljande propositionen dis-
kuteras den fysiska planeringens upp-
gifter och det slogs fast att det behovs
insatser pa flera omriden for att nd ett
hillbart samhille:

”For det forsta giller det att utveck-
la en dndamailsenlig och lingsiktigt
hillbar bebyggelsestruktur, s att vira

mark- och vattenomriden utnyttjas
och utformas med hinsyn till miljon
samt manniskors vilbefinnande, hal-
sa och sikerhet och med kommande
generationers behov och onskemal 1
itanke.

For det andra maiste den tekniska in-
Sfrastrukturen anpassas till och utvecklas
pa ett sitt som tar hinsyn till miljok-
raven och naturens kretslopp. Trafikens
infrastruktur madste uppmirksammas
sarskilt. De vixande miljoproblemen i
framfor allt stider och titorter stiller
okade krav pa nya tekniska 16sningar
dir atervinning, dteranvindning och
kretsloppslosningar  behover  sittas 1
centrum.

For det tredje handlar det om att
skapa en rik och levande vardagsmiljo.
Tillgang till naturupplevelser och his-
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torisk dimension, god byggnadskultur,
mojligheter till social samvaro och ett
varierat utbud av arbetsplatser, kultur
och service ir viktiga inslag i en god
livsmiljo. ...” (Regeringens proposi-
tion 1994/95: 230, Sid 31)

Utredarna ville komma ifrin den
funktionsuppdelning som antyddes 1
den sedan 1987 ridande formulering-
en: “Planliggning skall ske si att den
frimjar en fran allmin synpunkt limp-
lig utveckling och ger forutsittningar
for en frin social synpunkt god bo-
stads-, arbets-, trafik- och fritidsmilj6.”
(SES 1987:10). Kategoriseringen speg-
lade 1 alltfor stor utstrickning moder-
nismens funktionsseparerade stad, som
vid denna tid hade kritiserats inom
planeringen en lingre tid. Utredar-
na foreslog dirfor en ny formulering:
“Planliggning skall med beaktande av
befintliga virden frimja en indamal-
senlig samhallsstruktur frin hushall-
ningssynpunkt och ge forutsittningar
for en fran social synpunkt god livsmil-
367 (SOU 1994:36, sid 22). Forslaget
ir belysande dels eftersom det betonar
befintliga virden, dels eftersom det
undviker en uppdelning mellan olika
strukturer. I den efterfoljande proposi-
tionen infordes trots det en funktions-
uppdelning:

”Planliggning skall, med beaktande
av natur- och kulturvirden, frimja en
indamalsenlig struktur av bebyggelse,
gronomriden, kommunikationsleder
och andra anliggningar. Aven en frin
social synpunkt god livsmiljo, goda
miljoforhillanden 1 Gvrigt samt en
langsiktigt god hushillning med mark
och vatten och med energi och ravaror
skall frimjas. Hansyn skall tas till for-
hillandena 1 angrinsande kommuner.
... Regeringens proposition 1994/95:
230, sid 7.

Ovanstidende forslag fordes ofor-
indrat in 1 lagstiftningen ar 1996 (SFS
1995:1197). Paragrafen har direfter
kompletterats; ir 1998 lyftes esteti-
kens betydelse fram, och 2010 gjordes

ett tilligg om god ekonomisk tillvixt
med syftet att ticka samtliga aspekter
av héllbar utveckling. Nuvarande lag-
stiftning slar fast:

”Planliggning enligt denna lag ska
med hinsyn till natur- och kulturvir-
den, milj6- och klimataspekter, samt
mellankommunala och regionala for-
hillanden frimja:

en indamadlsenlig struktur och en
estetiskt tilltalande utformning av be-
byggelse, gronomriden och kommu-
nikationsleder,

en frin social synpunkt god livsmil-
j6 som ir tillganglig och anvindbar for
alla samhillsgrupper,

en langsiktigt god hushillning med
mark, vatten, energi och rivaror samt
goda miljoforhallanden 1 Ovrigt, och
en god ekonomisk tillvixt och en ef-
tektiv konkurrens. ...” (PBL 2 kap 3 §,
SES 2010:900)

En viktig forindring ir att “teknisk
infrastruktur” har ersatts av den betyd-
ligt snidvare kategorin “kommunika-
tionsleder”: dirmed ir det oklart om
paragrafen kan omfatta de kretslopps-
system (och samspelet mellan stad och
land) som var centrala for utredarna
dd paragrafen inledningsvis formule-
rades. Atskillnaden mellan tre tydligt
definierade strukturer har dirtill bli-
vit tydligare 1 och med att "andra an-
ligeningar” inte lingre omnimns; jag
har svart att se denna utveckling som
ndgot annat in en stegvis tillbakaging
till en funktionsuppdelning, vilket
knappast underlittar en hillbar plane-
ring. Men dven om indringarna i pa-
ragrafen innebir att begreppet sitts in
1 ett annat sammanhang har inte inne-
borden av indamalsenlig struktur 1 sig
diskuterats 1 de propositioner som lig
till grund f6r den senaste revideringen
av PBL. Inte heller den tidigare utred-
ning om PBL dir hallbar utveckling
var ett ledord diskuterar betydelsen
av begreppet (PBL-kommittén 2005).
Operationaliseringen av begreppet har
istillet lagts Gver pa miljomalen, 1 syn-

nerhet God Bebyggd Milj6 (se Reger-
ingens proposition 2006/07:122, sid
28 tor en vid tolkning om vilka mil-
j6mal som berdrs). Vid den workshop
som genomfordes pi Boverket po-
ingterade deltagarna vikten av “det
konkreta “lokala
overviganden”, det platsspecifika och
betydelsen av ett tidsdjup for att de-
finiera dndamdlsenlig struktur: idven
angeligenheten av att beakta samspelet

sammanhanget”,

mellan strukturerna betonades. Dessa
tidrumsliga  och
de perspektiv, vilka kinnetecknar den
oversiktliga planeringen, forloras 1 stor
utstrackning did preciseringen av vad
indamalsenlig struktur 4r limnas till
miljomélen och deras delmal. Dessa

aspekter av indamilsenlig struktur

sektorsovergripan-

finns dock omnamnda 1 forarbetena,
och fingas dven upp 1 en aktuell lag-
tolkning (Karnov 2010):

”Som framhalls 1 utredningen ir det
sannolikt att utvecklingen under 6ver-
skadlig tid inte innebir ndgra storre
forandringar av bebyggelsestrukturen,
utan 1 hég grad inriktas mot att kom-
plettera, forvalta och underhilla den
byggda miljon. En sidan inriktning
forutsitter ett storre hinsynstagande
till befintliga virden 1 miljon. Reger-
ingen anser dirfor, 1 likhet med flera
remissinstanser, att bestimmelserna 1
PBL bor stilla tydligare krav pa att pla-
neringen skall ske med utgangspunkt 1
de natur- och kulturvirden som finns
1 den byggda miljon och landskapet.
Detta innebidr bl.a. krav pd att dessa
virden skall beaktas sirskilt vid forand-
ringar av bebyggelsestrukturen.” (Re-
geringens proposition 1994/95:230,
sid 49 — 50)

Den tidigare planeringens insatser
far dirmed en pafallande stor betydel-
se for vad som betecknas som en in-
damalsenlig struktur. Detta forhallan-
de diskuteras niarmare nedan, liksom
behovet av ett kritiskt perspektiv pa
strukturerna betraktade som sociotek-
niska system.
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Troga strukturer, frusna
ideologier och strukturell skuld
Stidernas byggnadsbestind och dess
infrastruktur 4r en sambhillelig resurs
som pd grund av de enorma investe-
ringarna och dirtill lierade intressenter
inte kan forindras mer 4n pa mycket
ling sikt. Samtidigt dr varje investering
och infrastrukturell satsning resultatet
av sin tid och av investerarens ideolo-
giska stindpunkter (Graham & Marvin
2001). Att tll exempel lokalisera ny
bebyggelse 1 forhillande till det be-
fintliga VA-systemet innebir dirmed
att utnytgja en indamilsenlig struktur
- sa linge vi betraktar en sidan han-
tering av niringsamnen som hallbart.
Ett annat exempel pd en "frusen ideo-
logi” dr 1970-talets forpassning av cy-
keln till ett redskap for rekreation och
inte for transporter, vilket ledde till att
cykelvigar anlades pa grannskapsni-
va och 1 enstaka fall frin bostads- till
rekreationsomraden, men inte for att
underlitta pendling. Ett tredje exem-
pel dr berikningsmodeller for dimensi-
onering av parkeringar, som vid forsta
anblick kan framstd som neutrala scha-
bloner: historiska studier kan visa pa
dess (ofrinkomliga) ideologiska bagage
(Lundin 2008).

Med tre exempel frin Nederlinder-
na illustrerar Hommels (2005) svirig-
heterna att ”bygga tillbaka” stora urba-
na investeringar som fortsatt anvinds.
I Hommels fall skildras en motorvig
frin 1950-talet som har varit foremal
tor torslag pa dndringar sedan 1960-tal,
ett kdpcenter och ett storskaligt hog-
husomrade som stigmatiserades redan
vid dess tillkomst. Hommels visar pa
hur dessa anliggningar med tiden blivit
allefor inflatade 1 stadens komplexa viv
av aktorer, aktiviteter och infrastruktu-
rer vilket allvarligt forsvarar en omstall-
ning. Detta visar pi vikten av att stor-
skaliga investeringar redan frin borjan
lever upp till kraven pa hallbarhet och

indamalsenlighet — men studien visar
ocksd pd hur smi forindringar diref-
ter stegvis bekriftar och forankrar en
strukturen. De befintliga strukturerna
(och de schabloner, férordningar och
institutioner som uppritthiller dem)
star dirmed for en strukturell skuld
1 likvil som for det kapital med vars
hjilp ett uthalligt samhille maste ska-
pas. Forandringen av en sidan struktur
tar tid, och forutsitter savil nya synsitt,
institutionella forindringar (till ex-
empel av bidrag, berikningsmodeller,
administration) och
investeringar. De senaste drens om-
virdering av cykeln visar hur ett nytt
synsitt samspelar och forstirker en
forindring av en infrastruktur. Inklu-
derande cost-benifit analyser av virdet
av cyklism 4r 1 sin tur en avgorande
nyckel for att definiera det som en in-
damilsenlig struktur for transporter,
och dirmed underlitta fortsatta inves-
teringar: definitionen av en indamal-
senlig struktur dr dirmed avhingig
till synes neutrala berikningar, statistik
— eller tll exempel av system for mil-

infrastrukturella

joovervakning.

Landskaps/planerings-
historisk analys
Det dr orimligt att ta den nuvarande
situationen som modell for framtida
planering utan att forst fora en kritisk
diskussion betriffande de frusna ide-
ologier som nuvarande strukturer bir
pa. Genom att kombinera en analys av
ildre plandokument, policy-dokument
och viktiga utredningar (med fokus pa
de rumsliga strukturerna, planeringsdis-
kursen, kategoriseringar, representatio-
ner) men en landskapshistorisk studie
kan sivil den tidigare planeringens in-
tentioner som dess materialiserande be-
lysas (Qvistrom 2010, 2012).

En studie av gronstruktur- och
landsbygdsplanering i en mindre kom-
mun (Svedala) under 40 ir visade pa

L Begreppet fordes fram av Girda Blix vid workshopen pd Boverket.

en imponerande mingd planer, ut-
redningar och strategidokument vars
argument (t ex deras syn pa stad och
land), planforslag och genererade kun-
skap kan dterfinnas i1 dagens plandoku-
ment men ocksd 1 de byggda struktu-
rerna (Qvistrom 2013). Studien visar
pd hur 1970-talets strikta uppdelning
mellan stad och land lever vidare 1 da-
gens planering, trots senare decenniers
ambition att betona samspelet mellan
stad och land. Studien visar dven pd
hur 1970-talets bilbaserade planering
ligger till grund for mycket av dagens
gronstruktur, 1 synnerhet placeringen
av rekreationsanliggningar, vilket kri-
ver ett nytinkande. Slutligen mojlig-
gor studien en kritisk utvirdering av
befintliga planeringsstrategier di den
visar vilka ansatser som har varit fram-
gingsrika och vilka som inte har varit
det. En planeringshistorisk analys kan
dven fokusera pa konflikter och samspel
mellan olika strukturer (se Qvistrom
2012), konflikter inom en struktur (t ex
mellan ekologiska tjanster och rekrea-
tion inom gronstrukturen), eller visa pa
blinda flackar inom tidigare planering.
Den hir skisserade analysen belyser
intentionerna inom den tidigare plane-
ringen, materialiserade ideologier och in-
byggda motsdttningar 1 dagens landskap
och plandokument, vilket jag menar 4r
avgorande fragor for att diskutera vilka
indamalsenliga strukturer som mor-
gondagens planering kan och bor byg-
ga vidare pd. En mer nirgiende histo-
risk studie av planeringsprocessen kan
vara ett virdefullt komplement, men
kriver en betydligt storre insats vilket
knappast ryms inom den vardagliga
planeringen. Forutsatt en planerings-
historisk kompetens vore det diremot
fullt mojligt att arbeta med en Svergri-
pande planerings/landskaps-historisk
analys som en grund for en dialog om
vilka strukturer har tidigare planering
lyft fram, och utifrin vilka ideologiska
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utgangspunkter, och om vad har varit
framgingsrikt och vilka strategier som
1 praktiken har underminerats av den
dagliga planeringen.

Slutsatser

Rapporten har argumenterat for att
en fysisk planering for indamalsenli-
ga strukturer kriver en kritisk gransk-
ning av tidigare planering och ildre
strukturer. Det historiskt specifika och
platsspecifika dr mycket svirt att preci-
sera 1 miljomal: snarare bor processen 1
att analysera dessa egenskaper precise-
ras. En planerings/landskaps-historisk
analys kan underlitta en diskussion
om dndamailsenliga strukturer och en
dialog om morgondagens planering,
som ett komplement till de mer ex-
pertinriktade diskussionerna om en-
skilda miljomal.

Uppritthillandet av dndamaélsenli-
ga strukturer kriver en nira koppling
mellan de enskilda vardagliga besluten
och de strategiska madlen (se Hrelja
2011). Det 4r 1 de vardagliga besluten
som de historiska strukturernas roll
miéste avvigas. Uppfdljning av det-
ta kan ske med kvantitativa analyser
(t ex. bygglov 1 forhillande till kom-
munernas Oversiktsplaner, se Linssty-
relsen 1 Skane lin 2006) och med en
mer Overgripande planerings/land-
skaps-historisk analys.

Fortsatta studier och diskussioner
om anvandningen av begreppet dnda-
milsenlig struktur behovs, 1 synnerhet

eftersom lagstiftningen 1 Ovrigt har
forandrats sedan 1996. Tredelningen
mellan bebyggelse, transport och gro-
nomriden var inte ursprungligen ett
forsok att skilja dessa tre strukturer at.
Samspelet mellan strukturerna, och de
inbyggda konflikterna 1 strukturerna,
bor dgnas en storre uppmirksamhet i
framtida preciseringar av begreppet.
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