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INTRODUKTION TILL KAPITEL 14-18

VAD AR PLANERING
OCH FORVALTNING?

PLANERING BRUKAR MYCKET ALLMANT definieras som en aktivitet for
att kontrollera framtiden och forma den efter en vilja. Minniskan ar det
enda djur, som planerar i egentlig mening, det vill siga forsoker skaffa
sig kontroll 6ver framtiden genom att férestilla sig hur den kan bli.
Att ta kontroll éver framtiden kan innebira att anpassa sig till forind-
ringar over vilka man inte har kontroll eller att forsdka forma miljon.
Asikterna om vad planering mera exakt innebir varierar starkt beroende
pa vilken profession eller vetenskap som tillfrdgas. I virt sammanhang
har planering grovt sett tvd skilda betydelser: planering for férindrad
markanvindning och verksamhetsplanering. Planering for forandrad
markanvindning, som ofta betecknas med »fysisk planering«, sysslar
med hur marken i framtiden skall disponeras f6r olika indamél och vilka
aktorer som fir foretride till marken. Fysisk planering sysslar till exempel
med omdisponering av jordbruksmark till bebyggelse, lokalisering av
infrastrukeur som vigar, hamnar, flygfilt osv. Mot detta stir verksam-
hetsplanering, till exempel naturvardens skotselplaner eller jord- och
skogsbrukets driftsplaner. I praktiken gar dessa tva typer av planering
in i varandra. Fysisk planering ir ofta en forutsittning for verksamhets-
planering. Och den fysiska planeringens mal kan ofta bara uppnis om
den foljs upp med verksamhetsplanering: om mark avsitts for frilufts-
liv och naturvard méste den ocksa forvaltas for detta. Om landskapet
ar ett kulturlandskap med mainga anvindare blir en kombination av
planering med skotsel och overvakning och aterkoppling till forindrad
markdisponering och skétsel nodvindig. Planeringen maste anpassas
och forindras till en férinderlig omvirld, utvecklingen i landskapet och
till manniskors virderingar och 6nskemadl. En sddan planering betecknas
som adaptiv.

Naturvard innebir bade planering f6r forindrad markanvindning och
verksamhetsplanering. Planering och forvaltning gir nir det giller land-
skapets nyttjande in i vartannat. Skilet till att planering och forvaltning
inda ofta sirskiljs dr framforallt att manga former av planering bedrivs av
andra akeorer an de som direkt svarar for markanvindningen, bygger hus,
végar eller fabriker. Makten och ritten att planera ir inte nodvindigtvis
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direkt kopplad till ritten att anvinda marken fér olika verksamheter.
Naturvarden 4r dock i hog grad bade planerande och forvaltande aktor
i landskapet.

Om man ser planering och férvaltning utifrin den ekostrategiska
modellen — se kapitel 3 — kan man siga att malet kan vara att aktivt
forma nya landskap f6r aktiviteter, att bevara landskapets kvalitet eller
att ge forutsittningar for markanvindning som utgér fran lokala behov
och aktiviteter. Det innebir att planering och férvaltning alltid innehal-
ler en landskapssyn som kan beskrivas med den ekostrategiska modellen.
Denna syn kan emellertid vara helt eller delvis omedveten. Och som
exemplen tidigare har visat kan det ocksd vara s att planering misslyckas
genom att vara oklar eller forsoka forena olika synsitt utan att ha dem
forankrade.

Planering kan forankras i moraliska och etiska resonemang. Den
fysiska planeringen sysslar med ingrepp i landskapet som ofta ger ling-
varig paverkan, kanske irreversibla effekter. Att underséka alternativ och
gora konsekvensanalyser, bygger pa ett konsekvensetiskt forhéllningssitt:
kravet att forsta konsekvenserna innan man handlar. De kommande fem
kapitlen av boken behandlar olika aspekter av planering och forvaltning
med fokus pa friluftsliv och naturturism. Fér att forsta planering behovs
en del begrepp och tankemodeller. Vi maste gora en del utvikningar till
olika omraden av planeringens teori och praktik. Vi skall inledningsvis
ligga tva typer av teoretisk och begreppslig grund for fortsatt diskussion
av planering och forvaltning av natur for friluftsliv. For det forsta skall vi
diskutera tankemodeller och begrepp som ir till hjilp for att forhalla sig
till landskapets framtid. For det andra skall vi ge en introduktion till de
delar av planeringsteori som vi ser som viktiga for att forstd skilda former
av planering for friluftsliv och naturturism.
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14. PLANERING OCH FORVALTNING
ATT FORMA LANDSKAPETS FRAMTID

PLAN- OCH BYGGLAGEN OCH MILJOBALKEN ir de tvi lagar som har
overordnad betydelse for planering av landskapet. Bida dessa lagar stad-
gar! att: »Mark- och vattenomraden skall anvindas for det eller de anda-
mal for vilka omradena dr mest limpade med hinsyn till beskaffenhet
och lige samt foreliggande behov. Foretride skall ges sidan anvindning
som medfor en frin allmin synpunkt god hushallning.«

Vad marken ir limplig for bestims av bade »beskaffenhet och lige«. Det
innebir att konflikter mellan till exempel virdefull natur och vilbeligen
mark f6r bostadsbyggande inte pé forhand 4r avgjorda. Planeringen forut-
sdtter en sammanvigning av méinga faktorer. God hushéllning och héllbar
utveckling kan till exempel bestd i att hushalla med akermark vilket kan
oka exploateringstrycket pd virdefull naturmark. Forutsittningar for att
forsorja ett omrade med effektiv kollektivtrafik kan 4 andra sidan medfora
att det dr miljomissigt 6nskvirt att ta virdefull jordbruksmark i ansprak
for att dstadkomma en samlad utbyggnad av ett bostadsomride. Det som
dr miljomissigt bra och langsiktigt hillbart 4r inte frin borjan givet, utan
en avvigningsfriga dir olika miljomal kan std mot varandra. Formule-
ringen »frin allmin synpunkt god hushéllning« innebir att planeringen
skall striva mot avvigningar som siktar mot en hallbar utveckling.

Pa den mest overordnade nivin kan planering och forvaltning for
friluftsliv sigas fokusera pa tre aspekter av landskapet:

* landskapsmonstret« eller fordelningen av olika former av markan-
vindning
* tillginglig arealmingd f6r olika andamal

* landskapskvalitet

Dessa tre aspekter pa landskapet hinger samman och ir i fokus for all
planering och forvaltning av landskapet. Om friluftsliv skall fi ckad
betydelse i kommunernas planering méste bade lige och kvalitet beaktas.
Dessutom ir det viktigt att sdrskilja kvalitet for olika former av friluftsliv
frin naturvirdens traditionella virdering av vetenskapligt skyddsvirde.

1. PBL 2:1 respektive MB3:1
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Planering av landskapet

Grovt kan man nir det giller friluftsliv och naturvérd siga att planering
framforallt sysslar med landskapsmonster och arealtillging medan forvalt-
ning fokuserar pé att uppritthalla, restaurera eller forbattra landskapets
kvalitet. Planeringen ligger forutsittningar for forvaltning till exempel
genom det landskapsmonster som skapas genom zonering.

Figur 14:1. Inriktning och mal for olika former av markanvindningsplanering och
naturresursforvaltning. Figuren ser planering och forvaltming ur frilufislivets och
naturvdrdens perspektiv. Den understryker att fysisk planering, naturvdrdens sektors-
planering och landskapsforvaltning gir i vartannat eftersom de alla i varierande grad
sysslar med de tre grundliggande funktionerna i figuren.

Figur 14:1 ger en overblick 6ver mél och inrikening i planering och
forvaltning av natur for friluftsliv och naturturism. Figuren ger dirmed
en overblick over innehéllet i kapitlen om planering och forvaltning.
Utgangspunkten ir att olika verksamheter har olika mal och négot olika
fokus men att planering och forvaltning ocksa i hog grad overlappar.
Figuren dterkommer i olika kapitel dir delar av den utvecklas.

Landskapsmaonstret

Planering fokuserar hir pa férdelningen av olika former av markanvind-
ning i landskapet. Planeringen ir »dispositiv« i betydelsen att den inriktas
pa dispositionen av naturresurserna. Verksamheter kan vara beroende av
en viss typ av mark och kvalitet pa naturresurserna — odlingsjord av god
kvalitet, limpliga forhéillanden f6r byggnader — som ir ojimnt fordelade i
landskapet. Markresursens virde kan ocksé ligga i sjdlva lget i landskapet
— nirhet till kommunikationer, ostért lige, vattendjup och inseglingsfor-
hallanden osv. For daglig rekreation och trining ir friluftsomradenas lige
minst lika viktig som deras naturkvalitet — se ocksa kapitel 11. Milet ir
att finna en optimal kombination av markresursen med olika former av
efterfrigan och ansprak. Inte minst viktigt r att bibehilla frihetsgrader
for framtiden: att sikra mark for bebyggelseutveckling i kombination med
att en fungerande gronstruktur sikras, att skapa méjlighet for industri-
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omraden att vixa utan konflikt med bostadsbebyggelse osv. Planeringen
kan ocksa syfta till omdisponering av mark orsakad av samhillsutveckling
och dndrade virderingar. Manga nordiska stider har vint sin »industriella
baksida« mot sjostrinder och kust. Det dr omrdden som nu omvandlas
till attraktiva bostadsomraden och rekreationsarealer.

P4 nationellt plan har det varit ett 6verordnat mél fér naturvirden
att fi ett mera representativt monster av skyddad natur 6ver landet —
fordelning och naturkvalitet hidnger hir nira samman. Internationella
naturvardskonventioner kan ha som mal att skapa ett monster av skyd-
dade omraden eller sikerstilla ménster av olika naturtyper; ett exempel
ar Ramsar-konventionen som giller just sidana storskaliga ménster av
vatmarker dir till exempel arktiska flyttfaglar kan rasta pa vig mellan
sommar- och vinterkvarter.

Tillginglig areal

Framtida markanvindning maste sikras tillgingliga arealer for olika
anvindning. Ur landskapsekologisk synvinkel kan det vara viktigt med
ett stort sammanhingande reservat. Inom naturvardsbiologin har forsk-
ning och debatt om detta dgt rum under manga artionden.? Ett matt
pa rekreationskvalitet som ibland anvinds 4r mingden allemansrittsligt
tillginglig mark i olika regioner. Att hélla tillrickliga markreserver for
att ett bostadsomréde skall kunna expandera ir ett sitt att planera for
effektiv resursanvindning av infrastruktur och ge méjligheter till battre
kollektivtrafik. Stockholms méjlighet att expandera med bebyggelse i
anslutning till ett utbyggt tunnelbanenit har historiskt berott pa fram-
synta, omfattande markuppkép i angrinsande kommuner. Trycket pa
fortitning av bebyggelse for att minska och effektivisera transportarbetet
riskerar att konsumera titortsnira rekreationsmark. Det dr viktigt att den
kommunala 6versiktsplaneringen (se kap 17) dd ocksé sikrar friluftsarealer
i forhillande till framtida planerad bebyggelseexpansion. Friluftsarealerna
riskerar annars att pé sikt bara bli markreserver for bebyggelse.

Landskapskvaliter

Planeringen skall sikra bade skydd och langsiktig tillging till naturresurser
av limplig kvalitet. Markresursens kvalitet kan vara komplex och svir
att omedelbart forstd. Det har under stdrre delen av nittonhundratalet
funnits en stark tendens att betona ett naturvetenskapligt skyddsvirde
och tro att detta mer eller mindre automatiske innebir hogt virde for
friluftslivet. Forarbetena till den tidigare naturvirdslagen siger t.ex. att
»den virdefulla rekreationen endast uppnis i kvalificerad naturmiljo«.? I

2. problemet benimns ibland SLOSS = »single large or several small«.

3. Proposition 1964:148 citerat frin Emmelin (1983).
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en undersokning gjord 1996 siger sig 61 % av alla miljovardstjanstemin
pa central och regional nivd i Sverige vara eniga eller delvis eniga med
pastiendet. Forarbetena och majoriteten av tjinsteminnen ger uttryck
for en uppfattning att det finns en autentisk, mera virdefull natur som
kan urskiljas med vetenskapliga metoder. Som vi diskuterar i kapitel 3 och
4 finns en ideologisk koppling mellan naturvird och friluftsliv i svensk
tradition. Tanken att en vetenskapligt hogt virderad natur automatiske ar
mera virdefull for naturupplevelse och dirmed for friluftsliv och natur-
turism kan kallas »puristisk« — se kapitel 3 och 9.

Kunskapsforsorjning till planeringen har betonat naturvetenskaplig
och teknisk information. Insikten att landskapets virden for friluftsliv
och naturturism inte ir direkt kopplade till naturvetenskaplig beskrivning
av landskapet medfor ett behov av kunskaper om friluftslivsutovares atti-
tyder och preferenser, deras faktiska bruk av landskapet osv. Kunskapen
om brukarnas 6nskemal och preferenser har varit svag liksom insikten i
att attityder och preferenser kan var sammansatta. Det ir inte sjilvklart
om den som dgnar sig at svamplockning vill stréva i en vacker blandskog
med mattliga svampmingder eller tringa fram i planterad barrskog med
rikligt med trattkantareller. Mélet med svampplockning kan vara att fa
maximal mingd svamp — eller en sammansatt upplevelse dir chansen att
hitta svamp kan vara vil sd viktig som den faktiska mangden. Planering
och férvaltning for fritidsfiske och fisketurism dr mera komplicerat 4n
att enbart férvalta fiskbestinden (Kaltenborn & Vorkinn 1993).

Att tinka om landskapets framtid

For att styra landskapet krivs tankemodeller f6r landskapets utveckling.
Vi méste kunna forestilla oss hur dagens landskap formats och hur det
kan utvecklas till framtida landskap. Vi skall hir diskutera dels en enkel
modell for att tinka om landskapsframtider dels fyra begrepp som star
for fyra olika sitt att forhalla sig till framtiden: prognos, projekt, vision
och scenario.

Figur 14:2 visar dagens landskap som en funktion av en kombina-
tion av historisk utveckling och pagiende markanvindning. I dagens
landskap ligger manga olika méjliga framtida landskap — en solfjider av
mojliga landskap. Dessa dr mer eller mindre inneboende, immanenta, i
dagens landskap. Vilket alternativ som faktiske forverkligas beror av ett
komplicerat samspel mellan pa den ena sidan landskapets egenskaper
och processer och pd den andra en kombination av teknisk, ekonomisk
och social utveckling i samhillet. Planering och férvaltning kan inverka
pa landskapet genom att paverka villkoren for olika aktérer i landskapet
och deras anpassning till utvecklingen. Planer och visioner innebir att
landskapet innehéller en mingd virtuella bilder som olika aktorer forsoker

forverkliga.
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Modellen understryker samspelet mellan pd den ena sidan planering
och férvaltning och pi den andra sidan den utveckling i landskapet
som paverkas av aktorer och utvecklingsfaktorer utanfor forvaltningens
kontroll. Landskapets utveckling paverkas av strukturella faktorer: land-
skapets ekologiska dynamik och samhillsutvecklingen. Landskapet ar
en arena for manga intressen och styrningen blir i hog grad ett resultat
av avvigningen mellan dessa. Forvaltning innebir att mer eller mindre
tydliga intentioner skall paverka utvecklingen. Bakom forvaltningen finns
faktorer som landskapssyn — forhallningssitt i den ekostrategiska model-
len. Men det finns ocksa kunskaper och forestillningar om hur styrningen
bor ske och mot vilka mal. Regelverk, politiskt satta malsittningar och
resurser sitter ramar bade for vad som skall goras och vad som kan goras.
Till de minga viktiga faktorer som paverkar landskapsutvecklingen nir
det giller friluftsliv hor bade ekonomisk utveckling i form av efterfrigan
och social utveckling i form av nationella och internationella trender.

Modellen understryker ett antal viktiga férhéllanden att ha i minnet
vid diskussion om styrningen av landskapet:

* Landskapets framtid kan inte f6rstds som enbart en funktion av
processer och faktorer i naturen. Landskapet formas i ett komplext
samspel mellan landskapets egenskaper och dess historia i kombina-
tion med teknisk, ekonomisk och social utveckling i samhillet.

* Betydelsen av olika faktorer varierar lings en skala fran helt mannis-
koskapade landskap till de férhallandevis opaverkade. Nagot av

minniskan helt opaverkat landskap finns idag inte i Sverige.
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Figur 14:2. En modell
for att tinka om
landskapsframtider

(modifierad efier
Emmelin 1982b).



* I dagens landskap ligger potentialen till flera olika framtida land-
skap: vi kan tala om »immanenta landskap« i dagens och landskapets
framtid kan ses som en solfjider av mojliga framtida landskap.

* Planeringen strivar efter att forma ett framtida landskap genom att
utnyttja landskapets egenskaper och forsoka styra de processer som
formar ett framtida landskap.

* Landskapets framtid kan bara forstis som ett samspel mellan struk-
turella férhallanden — landskapets egenskaper och utveckling — och
olika aktdrers intentioner och virderingar. Modellen understry-
ker svarigheten att gora nidgon entydig prognos for landskapets
utveckling: att sikert siga vilken av bilderna i solfjidern som ir
mest sannolik 4r svért eller i manga fall oméjligt. Samspelet mellan
de faktorer som styr landskapets utveckling kan beskrivas som en
maktkamp mellan aktdrer och intressen. Planering och férvaltning
skall reglera denna intressekamp.

* Planering och forvaltning utgar frin virderingar som tar sig uttryck
i forestillningar om 6nskvirda framtida landskap. I olika regelverk,
fysiska planer, forvaltningsplaner osv. finns dirfor »virtuella land-
skap«. De kan vara mer eller mindre mojliga att forverkliga.

* Planering och f6rvaltning 4r praktikomraden som kriver tvirveten-
skaplig kunskap frin minga omraden. Planering och forvaltning av
landskapet for friluftsliv medfor behov av kunskap frin samhalls-
och beteendevetenskaperna.

* «Restaurering« av landskap ir att skapa ett framtida landskap, inte
att dterfora landskapet till ett tidigare stadium, eftersom en miangd av
de paverkande faktorerna inte kan dterforas till ett tidigare stadium
— tidens pil i figuren ir enkelriktad. Att »restaurera« ett landskap ar

saledes att skapa ett framtida landskap med forebilder fran tidigare
skeden.

* Modellen siger ingenting om vilken av framtidsbilderna som ir
mest dnskvird!

Modellen kan anvindas for dialog med brukare och andra aktdrer runt
forvaltningens mél och majligheter och for att klargéra just det dynamiska
forhallandet mellan olika faktorer. I landskapsrestaurering understryker
den att det inte finns nigot sjilvklart, naturgivet framtida landskap utan
en mingd potentiella landskap som olika aktorer kan ha olika preferens
for (Emmelin 1982a; Hagen et al. 2002). Modellen ir grundliggande for
arbete med landskapsscenarier och har ocksa anvints for flera olika typer
av landskapsframtider (Emmelin 19822, 1996; Emmelin & Brusewitz 198s;
Jones & Emmelin 1995).
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Att forhalla sig till framtiden:
prognos, projekt, vision och scenario

I solfjadern av framtida landskap i figur 14:2 finns ett antal helt olika
landskap som kan framkallas av olika kombinationer av faktorer. Om
vi for ett bestimt landskapsavsnitt vill rita ut en solfjider av framtida
landskap kan vi utga fran befintliga planer och skissa hur landskapet ser
ut nir planen 4r genomford. Vi kan gdra prognoser dver hur naturlig
dtervixt pa en skogsbrandyta skulle ske. Vi kan rita en vision for hur
naturvarden skulle vilja se det framtida landskapet. Vi kan géra en serie
bilder dir vi underséker hur olika kombinationer av jordbrukspolitik och
ekonomisk utveckling paverkar ett landskap. Oavsett vilket vi gor behover
vi tre element: dagens landskapsbild med de element och strukturer som
vi dr intresserade av, en ordnande princip som beskriver hur framtidens
landskap formas samt en framtidsbild som utgér ett rimligt resultat av
samspel mellan dagens landskap och de processer som formar framtidens
landskap. Tillsammans utgdr de tre elementen en redogérelse, en »berit-
telse« om utveckling. Figur 14:3 illustrerar denna enkla form av diskurs om
framtidens landskap (Emmelin 2003). Vi kan aldrig fullstindigt avbilda
samtiden eller gora en komplett framtidsbild. Vi maste gora urval av
faktorer och element. Vi har i allminhet starkt begrinsad kunskap om
vilka de avgdrande styrande faktorerna ir. Dessutom rdder genuin osiker-
het om till exempel framtida virderingar och omvirldens utveckling. All
planering sker under osikerhet. I diskursen om framtidens landskap maste
det finnas ett logiskt samband mellan urvalet av faktorer i samtidsbild och
framtidsbild och den ordnande princip som skall f6rvandla samtidsbilden
till framtidsbilden. Det finns olika méjliga ordnande principer for att ur
en samtidsbild skapa en tinkbar framtidsbild.

Vi skall hir diskutera fyra principiellt olika »extremtyper« eller
»idealtyper«* for att generera landskapsframtider. Idealtyperna ir peda-
gogiska redskap for att forsta planering. Med utgangspunkt i metoder som

4. Termen »idealtyp« betyder en pedagogiskt férenklad modell. Uttrycket myntades av
sociologins skapare Max Weber. Det ir siledes inte »ideal« i meningen »forebild«. Ett mer
pedagogiskt uttryck skulle kunna vara »extremtyper¢, men termen »idealtyp« innehéller
ingen virdering och ir viletablerad i samhillsvetenskapen.
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Figur 14:3. En enkel
modell av diskur-
sen om framtidens
landskap. For ar
diskutera landska-
pets utveckling krivs
tvé tidsbilder och

en ordnande process
eller berdttelse. De
Jfyra idealtyper av
framtider — prognos,
projekt, vision och
scenario- som disku-
teras hir sirskiljs
genom att de tre
elementen har olika
karaktir (Emmelin

1997).



anvinds i fysisk planering kan man urskilja fyra principiellt olika forhall-
ningssitt: prognos, projekt, vision och scenario. Skillnaderna ligger dels i
den ordnande principen som genererar framtidsbilden, dels i motivet for
att gora utsagor om framtiden och de ansprak som ligger i berittelsen.
Poingen med diskussionen 4r att fokusera uppmirksamhet pa skillnader
i sdte att forstd framtiden.

Prognos betyder »att veta i forvig«. Anspriket ar siledes att veta hur
»det faktiskt kommer att bli«. Det forutsitter kunskap om de mekanismer
som omvandlar samtidsbilden till en bestimd och entydig framtidsbild.
Naturvetare har ofta ett stringt krav pa denna kunskap: att den skall vara
kausal, men empiriskt belagda samband av statistisk natur dr ocksé en
god grund for prognoser (Elster 1983). Kravet pa entydighet i framtids-
beskrivningen ir visentligt: med givna forutsittningar skall endast en
framtidsbild genereras. Vidare forutsitter prognosen att man vet vilka av
faktorerna i samtidsbeskrivningen som faktiskt dr de styrande. I samhills-
planeringen har prognoser ofta varit enkla trendframskrivningar, dvs.
tiden r den enda variabel man dndrat och kunskapen om samband kan
ha varit minimal. Okritiska trendframskrivningar 4r en forklaring till
misslyckad samhillsplanering.

Projektet forutsitter att nigon akeor har en relativt tydlig och detaljerad
framtidsbild och den nédvindiga makten och viljan att forverkliga den.
Kravet pé ett projekt dr en »mal-medel«-realism: under givna forutsitt-
ningar skall ndgon aktor kunna handla sa att malet — den skisserade fram-
tidsbilden — uppnas. Planen ir en blakopia av hur framtidsbilden skall
produceras. Avsikten ir att skapa en framtida fysisk verklighet — ett hus,
en tridgird, en park, osv. — som relativt detaljerat liknar framtidsbilden.
I projektet ingar en beskrivning av processen som formar framtidsbil-
den: en tidsplan dr en normal del av ett projekt. Det kan rdda osikerhet
om aktoren verkligen har makt att genomfora projektet. Motstind frin
omgivningen kan modifiera projektet. Férutsittningarna for projektet
kan vara felbedomda. Nar det giller stora och komplicerade projekt finns
ofta osikerheter som beror av att forutsittningar forindras 6ver tiden;
resurser kan minska, omvirldens utveckling férindra forutsittningarna
osv. Att tids- och resursitgingen for stora projekt dr felbedomda verkar
vara mera regel in undantag (Hall 1981; Flyvbjerg et al. 2003).

Visionen malar, liksom prognosen, upp en entydig framtidsbild ur en
samtidsbeskrivning. Visionen skisserar niagon aktors 6nskade framtids-
bild.> Malet 4r att f& en mingd akedrer, éver vilka man har begrinsad
makt, att samordna sig mot ett och samma mal. For att fylla funktionen
i planering krivs en ndgorlunda entydig framtidsbild som framstir som

5. I princip kan visioner ocksa vara negativa, t.ex. religiésa undergingsvisioner. De ir di
snarare av scenariokaraktir, eftersom en villkorad, alternativ och positiv vision oftast mélas

upp.
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biade onskvird och mojlig att uppnd. Berittelsen, som binder samman
nutid med framtid, maste infor olika problem och vigval visa varfor
forloppet leder vidare mot just visionen och inte i nigon annan riktning.
Kravet liknar det som stills pd en prognos: varfor blir det inte en helt
annan eller flera olika mojliga framtider av en viss given samtid? Politiska
visioner kan vara enande genom att vara mera allmidnna. Enighet nas
genom en viss otydlighet och visionen anger snarare en utvecklingsrikt-
ning in en konkret omformning av en samtid till en framtid. Problem
uppstar di om ndgon akeor eller grupp tar visionen mycket bokstavligt
eller forvintar mera konkret och detaljerad vigledning f6r handling.
Begreppet »héllbar utveckling« har i hég grad denna karakedr. De av
Riksdagen faststillda nationella miljokvalitetsmalen 4r ett annat exempel
pa detta problem.

Scenarier har som ambition att frin en uppsittning forutsittningar
skissera tinkbara handelseférlopp. Osikerhet som gor det intressant att
undersoka alternativa framtider ir till exempel bristen pa kunskap om
vilka faktorer i samtiden som faktiske ar viktigast, hur de samverkar
och vilket inflytande omvirldsfaktorer fir. Samma samtid kan medf6ra
flera alternativa framtider. Genom att i en given framtid betona olika
faktorer kan helt olika utvecklingsfrlopp skisseras. Scenariot ir saledes
ett resonemang av typen »om... si«. Avsikten kan vara att gora aktorer
uppmirksamma pa mojliga utvecklingar och pa konsekvenser av deras
eget eller andras handlande. Scenariot kan ocksa ha till uppgift att locka
in nya aktdrer pd scenen genom att peka pa problem och majligheter.
Scenarier kan anvindas for att undersoka alternativa framtider nir tvanget
att handla forenas med en fundamental okunnighet om visentliga faktorer
(Asplund 1979). Termen scenario kommer fran teaterns virld och innebir
en dynamisk beskrivning av hur en scen 6vergér i en annan: aktdrer, rorel-
ser, repliker och en beskrivning av scenens transformation ingr. Termen
missbrukas ofta t.ex. i media for att beteckna en enkel framtidsbild: en
grov skiss av en framtidsscen utan forklaring av hur den skulle kunna
uppsta ur samtidsbilden.

De fyra idealtyperna i landskapet

Figuren 6ver landskapsprocesser — figur 14:2 — kan anvindas for att illus-
trera de fyra idealtyperna. Genom att gora prognoser forsoker vi faststilla
vilket landskap som dr mest sannolikt utifran kunskap om de processer
som skapar ett framtida landskap. Risken ar betydande att prognoser dver
lang tid skall vara felaktiga och oanvindbara for komplicerade system med
stor osikerhet om aktdrernas framtida virderingar. Prognoser over delsys-
tem i landskapet kan diremot vara en viktig forutsittning for planering,
till exempel effekterna av stigande havsniva pa grund av klimatforandring,
eller forloppet nir ett omréide vixer igen. Planer dr som projektritningar
for ett framtida landskap. Visionen ir ett forsok att méla ett framtida
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onskvirt landskap med forhoppningen att olika aktorer skall samordna
sin planering eller genom olika beslut striva mot samma mal. Scenario-
tekniken, slutligen, gar ut pa att férsoka undersoka och konkretisera olika
mojliga utfall av samspelet mellan samhillsutveckling och planering dvs.
forsoka forstd vilka olika framtider som vi kan g emot.

Med planer vill man bestimma strukturen i det framtida landskapet,
dvs. vilja ut en av bilderna i figuren och genomfora den. For viktiga
delar av landskapet, som stadsbebyggelse och infrastruktur, har samhillet
instrument, makt och resurser att genomféra planerna. Planerna ar da
ndrmast ritningar for ett projekt. Men for landskapet som helhet i storre
skala kan man konstatera att nigon sddan planering inte sker. Makt och
ansvar dr delade mellan manga aktrer som foljer olika visioner och planer.
Den 6versiktliga planeringen frsoker samordna detta spel.

Uppenbarligen kan de fyra idealtyperna samverka. Prognoser kan goras
for vissa av landskapets delsystem. Inte minst ir forutsigelse en viktig
del av att undersoka konsekvenserna av olika alternativa utvecklingar.
Scenariotekniken kan anvindas for att diskutera alternativa framtider.
Med utgangspunkt i scenarioteknikens framstillning av alternativ kan
planer eller visioner tecknas.

Planering pé olika nivaer

Ett sdtt att se pé planering pa olika nivier ir att se det som inriktat pa
att forsoka besvara olika fragor. Figur 14:4 illustrerar detta synsitt fran en
hégre mera strategisk niva till en lokal nivé av konkreta projekt.

Figur 14:4. Fysisk planering pa olika
nivder dr inriktad pad att svara pa
olika frigor, frin de konkreta pai
projekmivin till mera allminna pa
den straregiska och visiondra nivin.
Pi de higre nivierna giller plane-
ringen strategiska stillningstaganden,
t.ex. behov av infrastruktur, ansprik
pd mark for nationalparker osv.
Fragorna giller vom-vad-varfor«.
Ovemi/etspkmer visar markdisposition.
Pi liigre nivéer blir planeringen allt
mera konkret. Detaljplanerna svarar
direkt pa frigan var en bestimd
aktivitet fir eller inte fir dga rum.
Projekten slutligen utgor konkreta
beskrivningar av genomforande — hur,
nér och av vem som projektet skall
genomforas (bearbetat efier Lerman
2002).
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Begreppet samhillsplanering har ménga definitioner (Hermelin 2005).
Dels anvinds det som en 18s samlingsbeteckning pd de olika former av
planering som 4dger rum i samhaillet, framforallt i offentlig regi. Dels
kan det ha en mera ambitiés innebord f6r att beteckna nagon form av
helhetlig planering for att forverkliga 6verordnade mal som t.ex. social
integration eller hallbar utveckling. Planering och forvaltning mot hall-
barhet innebir att samtidigt forséka styra de ekonomiska, sociala och
ekologiska faktorerna i landskapet. Det innebir att det krivs en kunskap
om dessa tre hallbarhetsdimensioner i kombination med en kunskap om
landskapets utveckling till dagens struktur och funktion. Denna typ av
»samhillsplanering« innebir saledes mycket lingt giende ansprik pa att
kontrollera landskapet i sin helhet.

Planering — projekt eller forhallningssitt till framtiden

Med hjilp av idealtyperna kan vi karaktirisera begreppet »planering«.
Intentionen som skiljer ut »projekt« frin andra forhallningssite till fram-
tiden 4r »genomforande«. Om enighet rider om bade mél och medel,
kunskapen om vilka alternativ som star till buds 4r god och planering-
ens indamal ir att konkret genomfora en avgrinsad uppgift, har vi att
gora med »projektering« eller »projekeplanering«. Projektet kan vara att
uppfora ett hus eller bygga en vig och planen en planritning som anger
vad som skall goras, hur och i vilken ordningsfoljd och kanske ocksa av
vem. Milet ar konkret, avgrinsat och lokaliserat.

Planering pa olika administrativa och geografiska nivéer kan uppvisa
drag av bide projekt och vision. Planer kan ha olika forhéllningssitt till
hur genomférandet skall ga till och vem som skall forverkliga planen.
En detaljplan som reglerar bebyggelse har minga av projektets karak-
tirsdrag. Den skall forma verkligheten i huvudsaklig éverensstimmelse
med framtidsbilden, men planeraren behéver inte vara den akt6r som
genomfor planen. Planer pd hogre nivier har i storre grad drag av vision.
Naturvirdens nationalparksplan 4r en vision for hur den statliga natur-
vérden vill se det framtida svenska monstret av nationalparker.

Nir det giller markanvindningsplanering kan vi grovt urskilja tva typer
av planer. For det forsta de bindande planerna dir genomférandet skall ske
i enlighet med planen. De juridiskt bindande kommunala detaljplanerna
som ldgger fast landskapsstrukturen nir det giller till exempel placering
och typ av bostider, strickning av vigar osv., dr det frimsta exemplet.
For det andra de indikativa planerna dvs. planer som uttrycker ansprik
och intentioner hos nigon aktor i landskapet.

Vi kan saledes forenklat urskilja tva olika forhallningssite till genomfor-
ande: »planering« och »projektering«. Planeringens mal ir att ge ett mer
eller mindre konkret beslutsunderlag for framtida handling. Projektering
ar att direke styra framtida handling mot ett konkret mal. En skillnad
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i syn pa och forstdelse av planering gir igen i manga sammanhang just
inom miljoomradet. Tanken att planer pa hogre niva ir ett slags projeke-
ritningar for samhillsutvecklingen leder litt till en tro att framtiden
kommer att gestalta sig exakt si som planen visar. Om planerna i stillet
ses som ett forsok att konkretisera forhéllningssite till en osiker framtid
blir revidering av planen en naturlig del av arbetet och en plan mera av
en process dn en projektritning éver framtiden. Planering for landskapet
kan samverka med forvaltning s att erfarenheter dterkopplas till revision
av planeringen — detta 4r kirnan i »adaptiv planering och férvaltning.

Planeringsteori

Avsikten med detta avsnitt dr att ge en allmidn men mycket elementir
planeringsteoretisk introduktion. Vi har valt perspektiv och diskuterar
fragestillningar som kan bidra till insikter om praktiska och teoretiska
sidor hos planering for naturvérd och friluftsliv. Vi ansluter oss till en av
planeringsforskningens férgrundsgestalter, Sir Peter Hall, i pastdendet att
vad som behovs inte dr ndgon allt 6verbryggande teori utan flera perspek-
tiv eller vad han kallar teoretisk eklekticism, fritt lanande frin olika skolor
(Hall 1981). Denna hallningen kallas ibland for »triangulering«: insike
skapas genom att ett fenomen betraktas ur flera perspektiv.

Planeringsteori, som ett sammanhéllet fundament f6r planering, finns
inte. Det innebir inte att teoretiska perspektiv pa planering skulle saknas
eller vara ovisentliga. Skilen for att en enhetlig teoribildning saknas och
for behovet av flera perspektiv dr egentligen relativt enkla. Planering ir
en komplex praktik. Den sker i ett spanningsfilt mellan flera olika regel-
verk: for fysisk planering (Plan- och bygglagen, PBL), milj6é (Miljobalken
MB) samt en mingd sektorslagar, t.ex. infrastrukturlagar som Viglagen,
Jarnvigslagen m.fl. Vidare utdvas planering av dtskilliga myndigheter
med olika mal, professions- och férvaltningskulturer. Landskapet 4r hela
tiden utsatt for ideologiska konflikter rérande former for dgande och
inflytande. Landskapet 4r ockséd en arena for konkreta intressemotsitt-
ningar: landskapet dr en arena f6r maktkamp, inte minst mellan det stora
motsatsparet »bevarande — brukande« (Emmelin 1997a) och fér lobbyism
rorande nyttjandeformer (Falkemark 1999). Synen pa landskapets nytt-
jande och forhéllningssitt runt nyttjande kan forstds inom manga olika
perspektiv.

Det blir ldttare att forstd och acceptera bristen pé en samlad plane-
ringsteori om man haller att antal elementira forhéillanden i huvudet:

* planeringsbegreppets mangtydighet: termen »plan« anvinds for att
ticka manga olika former av forsok att kontrollera framtiden.

* planering som en mangformig praktik: planering for olika indamal
och i olika organisationer anvinder olika metoder.
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* planering pé olika administrativa nivder r inte detsamma: en natio-
nalparksplan for Sverige r en vision for en lingsiktig utveckling.
En skotselplan f6r en nationalpark skall styra férvaltningens dagliga
arbete.

* planering i olika geografisk skala har inte samma mél och metoder:
en plan for ett bostadsomrade och en regional utvecklingsplan ir
visserligen bada »planer« men de har helt olika mal och metoder.

* villkoren f6r fysisk planering och verksamhetsplanering ir olika, t.ex.
med avseende pd konsekvenser och effekter: Vigar och bebyggelse ar
langlivade strukturer i landskapet, en verksamhetsplan kan diremot
i princip snabbt dndras om effekterna ir negativa.

Detta innebidr att man 6verger tanken pé att planering skall vara en
tillimpning av nigon allmingiltig teori och i stillet ser olika teoretiska
perspektiv som ett sitt att skapa insikt i planeringens villkor.

EN LASANVISNING TILL RESTEN AV KAPITLET: Viskall hantera proble-
met att ge en planeringsteoretisk introduktion och grund for styrning
av landskapet pd tvé sitt. Forst gor vi en elementir overblick dver vad
som kan betecknas som de viktigaste planeringsteoriska positionerna.
Direfter introducerar vi tvd tankemonster, paradigm, i styrningen av
landskapet som bidrar till forstdelsen av motsittningar mellan olika sdtt
att forsoka styra landskapet — frimst mellan naturvirden och den fysiska
planeringen. Resten av detta kapitel dgnas siledes at ett antal teoretiska
fragor. Avsikten dr emellertid att detta skall underlitta forstaelsen av
friluftslivsplaneringens praktik, inte att meddela teoretiska resonemang
som egenvirde. Dirmed idr ocksd sagt att vi har en begrinsad ambition
ndr det giller teoretiskt djup i framstillningen. Eftersom planering och
forvaltning gir i varandra illustreras diskussionen med exempel fran bada
omradena. Det viktiga for oss dr inte att forsdka uppritthélla en atskillnad,
utan att illustrera viktiga begrepp med exempel himtade fran naturvird
och friluftsliv. Den som inte kinner behov av att f6lja med oss genom
det timligen snariga landskap som planeringsteorin formar kan g direke
pa diskussionen av de tvd paradigmen. Erfarenheter fran undervisning
och diskussioner med planerare och naturvirdare gor att vi emellertid
rekommenderar ldsaren att inte hoppa 6ver den diskussionen.

En utflykt i planeringsteorins snariga landskap

Mycket av det som betecknas som »planeringsteori« skulle mera adekvat
kunna kallas »planeringsdoktrin« dvs. en lira om hur planering bér ga
till, grundad pa mer eller mindre normativa utgangspunkter, snarare dn
teori i en vetenskaplig mening. Modern planeringsdoktrin utvecklas efter
tva linjer: En »substansinriktad« och en »processinriktad«. Den plane-
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ringsteoretiska litteraturen framstir ofta som abstrakt, for att inte siga
esoterisk® vilket kan délja relevansen for myndigheter och organisationer
som upplever att de sysslar med sakfrigor.

Planeringsteoretisk diskussion mdste ta stillning till ett antal frige-
stallningar. For det forsta frigor om vem som planerar vad och for vem.
Mera teoretiskt uttryckt: férhillandet mellan ett planerande subjekt och
ett planerat objekt. For det andra i vilken grad planeringen utgér frin
att en verkligt annorlunda framtid gar att tinka sig och att skapa. Detta
ir planeringens »utopisme«. For det tredje maste det finnas ett stillnings-
tagande till i vilken grad utvecklingen kan styras av minskligt hand-
lande. Detta ir planeringens »voluntarism«. Vi kan med hinvisning till
diskussionen om idealtyper for forhillningssittet till framtiden siga att
utopismen och voluntarismen uttrycker om planeringen betraktar en
tinke framtid som ett projekt som kan och bor férverkligas. Om man
tror att framtidens landskap formas av enbart ekologiska processer eller av
overindividuella strukturer, t.ex. »marknadenc, 4r graden av voluntarism
lag eller obefintlig, och planeringens méjlighet att styra foljaktligen lag.
»Prognosen« blir det rimliga sittet att forhélla sig till framtiden. For det
fjarde maste all teori och doktrin for samhillsplanering innebira nigot
slags stéllningstagande till frigan om »allménintresse« eller »samhillsin-
tresse«. Fysisk planering avviger mellan enskilda och allmidnna intres-
sen. Fragan om vilka allminna intressen som 4r sidana att de bor anses
viktigare dn enskilda, till exempel markigares rittigheter, ar naturligtvis
central for all styrning av landskapet. Motivet for att inridtta reservat,
inskrinka markigares rittigheter i strandzonen etc. ir att ett allminin-
tresse anses viga tyngst. All miljé- och naturvérdsplanering utgér fran atc
det finns starka allminintressen som gor det befogat att ingripa med olika
former av restriktioner — miljokvalitetsnormer, reservat, strandskydd etc.”
Olika planeringsteoretiska positioner kan analyseras utifrin dessa fyra
fragestillningar. Stréomgren (2007) gor detta for de planeringsteoretiska
huvudlinjerna i efterkrigsdebatten. Vi kommer att hiar mera osystematiskt
referera till fragestillningarna i framstéllningen.

Utvecklingen av den planeringsteoretiska, huvudsakligen akademiska,
debatten kan beskrivas pé flera olika sitt. Det finns i mycket av debat-
ten en forestillning om ett antal omvilvande férindringar, »paradigm-
skiften« (Taylor 1998; Stromgren 2007). Fem olika doktriner eller para-
digm anses ha eftertritt varandra. Planering som fysisk design dominerade
under perioden efter andra virldskriget, men har djupa rotter i stads-

6. Tillginglig och begriplig endast for ett fatal invigda.

7. For tydlighetens skull bor det kanske sigas att det i sammanhanget inte spelar négon roll
om utgdngspunkten for bevarande ir for minskligt bruk eller om man hinvisar till »naturens
egenvirde« eller moraliska argument. Det kommer i sa fall att réra sig om ett mycket starke
allminintresse som stills mot gruppers eller individers egenintressen.
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planeringen. Den forsta revolutionen ir tanken om planering som rationell
beslutsprocess. Ett rationalistiskt synsitt priglade planeringsdiskussionen
till ungefir 198o-talet, men det dr viktigt att forsta att detta fortfarande i
stor grad ir den grundlidggande synen i svensk planerings- och miljolag-
stiftning. Rationalismen har dessutom pé olika sitt modifierats i olika
doktriner. Planering som kommunikation ir ett samlingsnamn for en
kritik mot rationalistisk planering som betonar kommunikation och
medborgarinflytande. Till dessa tre kommer en svarfingad rikening av
postmodern planeringskritik och en kritik av planeringen som utgar fran
ekonomisk teori och som i princip avvisar samhillsplanering — planering
som libertarianism. Ytterligare en inriktning maste emellertid liggas dill.
Under senare ar har en rorelse som pragmatiskt utgdr frin tanken att
vilja metoder och verktyg med utgingspunke i en timligen oteoretisk
uppfattning om »vad som fungerar« — evidensbaserad planering (Faludi &
Waterhout 2006; Davoudi 2006). Ett problem som noterats for svensk
fysisk planering ir att de teoretiska och akademiska diskussionerna i
mycket liten grad péverkat den faktiska planeringens praktik och dess
regelverk (Strémgren 2007).

Planering som fysisk design. Den moderna stadsplaneringen vixte
fram bl.a. som resultat av mer eller mindre okontrollerad stadstillvixt
under 1800-talet. Industrialiseringen medf6rde en kraftig inflyttning till
staderna. Industrier och bostider blandades. Trangboddhet, fattigdom
och usla sanitira férhéillanden blev utmaningar fér en bittre ordning. Inte
minst stidernas ytteromraden vixte helt oplanerat. Ofta var kvaliteten pa
bostidderna dilig och elementir infrastruktur saknades, man talade om
»stadssjuka«. Den planeringsdebatt som vixte fram var patagligt ideolo-
gisk. Kdpenhamn ér hir ett bra exempel: Tillvixten och spekulationsvigen
i byggandet sigs som en frihet i kontrast mot kungamaktens planering,
som under drhundraden styrt stadsbyggandet med framforallt forsvars-
tekniska utgdngspunkter. De ideologiskt motiverade argumenten for
behovet av planering for att ritta till de virsta missférhéllandena mottes
dirfor av lika ideologiskt betingad misstro (Nissen 1989).

Stadsplaneringens rotter ligger dels i det konkreta tekniska planerings-
arbete som gjordes for att rada bot pd »stadssjukanc, dels i de modeller
for idealstader som tecknades av olika utopister och av stadsplanerare,
som Ebenezer Howard (»tridgardsstaden«) och Le Corbusier (hoghus i
parkmiljo) (Hall 1996). Stadsplanering blev dirmed en konkret teknisk
verksamhet sammankopplad med en konstnirligt visiondr ambition att
teckna idealsamhillen.

Planerna beskriver ett i princip slutgiltigt tillstind som skall uppnas.
Den fysiska planen tillskrivs ocksd stor kraft att forma hur manniskor
lever och organiserar sin verksamhet. Detta ir alltsd i hog grad plane-
ring som idealtypen »projekt«. Men det dr alltsa inte enbart det enskilda
bostadsomradet som ses som ett projekt, utan ocksa stadsutveckling och
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samhillsutveckling. Sjilva begreppet »samhillsplanering« utgar frin de
bakomliggande forestillningarna om att utan politikens hjilp med »veten-
skap och konst« som utgingspunkt skapa goda samhillen. Planeraren ir
en opolitisk expert som bade formér att uppstilla de ritta samhillsmalen
och anvisa de effektiva medlen. Det handlar saledes om samhillsplanering
som en form av arkitektur.® Men ocksd om en extrem form av rationalism:
att planeraren tros ha full kontroll och att planering kan vara virderingsfri,
en expertverksamhet. I diskussioner om »héllbar utveckling« kan man
iaktta liknande tendenser till att vilja géra virdebaserade avvigningar till
foremal for experters avgérande (Harrison 2000; Emmelin 2009)

Planering som rationell metod och beslutsprocess. Den rationalistiska
planeringen vixte fram under tiden efter andra virldskriget, delvis paral-
lellt med »planering som fysisk design«. Férenklat kan man siga att ratio-
nalistisk planering utvecklades som en reaktion mot planering som fysisk
design, men ocksd under inflytande av kunskaper och teorier frin andra
former av planering in fysisk bebyggelseplanering. Rationalistisk plane-
ring handlar i grunden inte om bebyggelseplanering utan gor ansprik pa
att vara en teori for hur goda beslut f6r samhillet som helhet fattas. Det
innebir att den bygger pa en forestillning om att det finns ett allmin-
intresse, ndgot kollektivt gott som bor std dver enskilda intressen. I sin
renodlade form innebir planering som rationell beslutsprocess i korthet
att:

* mal stills upp

* kunskap om planobjektet samlas in

* alternativa vigar att nd malen formuleras

* konsekvenserna av alternativen analyseras

* det alternativ som bist uppfyller malen viljs

Ett viktigt drag dr analysen av alternativ. Planeringen skall framstilla olika
alternativa sitt att uppna samhillsmalen, och jimférelse av alternativ
ir ett centralt element i beslutsprocessen. Hur och med vilka kriterier
jamforelsen skall goras och vem som skall ta besluten 4r en av skiljelinjerna
mellan olika grenar av rationalistisk planering. P4 den ena sidan finns en
betoning av experter och expertmodeller, till exempel samhillsekonomisk
analys. P4 den andra sidan finns en uppdelning mellan planering och
politik. Politiken och politikerna forutsitts stilla upp mélen och ddrmed
ocksa ange kriterier for jimforelse. I sin mest renodlade form forutsitts
experternas arbete direfter vara virderingsfritt. Detta har pA minga grun-
der kritiserats, och bade modifikationer av rationalism och alternativa
positioner utgar frin bade detta och frin problemen med osikerhet.

8. Termer och metaforer utifrin denna syn ir talande: »samhillsbyggande« men ocksd
»folkhem«. Man talar om »arkitekten bakom...« allt frin stadsdelar till projekt som EU
och FN.
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Modellen forutsitter nimligen i sin idealform fullstindig kunskap och
overblick Gver planeringsobjektet.

Den rationalistiska modellen ir starkt beroende av siker kunskap.
Det innebir att en av den empiriska kritikens viktigaste punkter giller
osikerhet i kunskap: prognoser ver komplexa system ir svéra eller saknar
mening, osikerhet raider om omvirldens utveckling, osikerheten om
framtida virderingar ir fundamental osv.

Sammantaget innebir detta att ocksd den rationalistiska planeringen
tar sin inspiration frén »projektering«. Mycket av planeringsarbetet gir
ut pd att pa olika sitt reducera osikerhet: att konkretisera mal, under-
soka alternativ och deras konsekvenser pd ett uttommande sitt, ta fram
fullstindigt kunskapsunderlag. Friluftslivsplanering si som den vuxit
fram internationellt har starka drag av rationalistisk planering. Utgdngs-
punkten for den dominerande modellen — utvecklad av Ajzen & Fishbein
(1980) — for att forklara hur ménniskor s6ker upplevelse i friluftsliv och fir
tillfredsstéllelse har starka rationalistiska drag. Kopplingen till en natur-
vetenskapligt dominerad naturvardsplanering ir ocksd av betydelse. Miljo-
varden och den fysiska planeringen ir i flera avseenden s visensskilda
att det ar rimligt att tala om tvé olika paradigm — se nedan. Miljévirdens
paradigm ir starkt paverkat av rationalism. Naturvirdens »atgirdskedja«
(se kapitel 18) 4r en patagligt rationalistisk planeringsmodell. Inte minst
tekniker och naturvetare har ofta en underliggande rationalistisk tanke-
figur: om malen formuleras klart och entydigt s finns det en »korrekt«
16sning pé problemen, till exempel ndgot som kan benimnas »miljomais-
sigt bist«. Den ekonomiska analys som betecknas »kostnads/nyttokalkyl«
utgdr fran atc allt kan tillskrivas ett virde och det »samhillsekonomiskt
bista« alternativet riknas fram. Miljokonsekvensbedomning har en ratio-
nalistisk utgdngspunkt: Att god kunskap, ordentlig genomgang av alter-
nativa handlingsméjligheter, analys av konsekvenserna av olika atgirder,
tydliga kriterier for beslut osv. 4r principiellt 6nskvirt dr vil i och for sig
ganska okontroversiellt var for sig. Sammantaget innebir de emellertid
mojligen ett dvermiktigt krav pd planeringen. Men dven for den som
bekinner sig till rationalistiska principer kan det dirfor finnas anledning
att ocksé kinna till kritiken mot dem.

Kritiken mot rationalismen bestar i grunden dels av olika modifikationer
av rationalism, »begrinsad rationalism« (»bounded rationalism«), dels en
mera fundamental kritik av de teoretiska eller praktiska utgingspunkterna.
Rationalistisk planering innehéller siledes egentligen manga riktningar.
Khakees »teoretiska positioner« speglar detta férhillande: inkrementalism
(se nedan), advokatplanering, implementationsinriktad planering och
strategisk planering ir alla i varierande grad former av planering som
rationell metod. Ett problem idr, som papekats, att kritiken ofta utgar fran
en karikatyr av den kritiserade formen. Kritikerna av den rationalistiska
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modellen tenderar dessutom att klumpa samman denna med »planering
som fysisk design«.

Kritiken mot den rationalistiska modellen ligger egentligen pa tre
principiella plan. For det forsta ett empirisks: kan man visa att planering
och beslutsfattande faktiskt sker enligt modellen? Nir forskning och
erfarenhet visar att sd ofta inte ir fallet finns det anledning att fundera
over om modellen ir zeoretiskt méjlig eller rimlig. En viktig kritik 4r
emellertid ocksd om rationalistisk planering r dnmskvird, dvs. en normativ
kritik. Ett problem i den planeringsteoretiska litteraturen som kommer
fram i kritiken av rationalistisk planering 4r att det ofta 4r oklart vilken
form av planering som diskussionen rér, svepande generaliseringar gors
fran speciella fall och situationer.

Den teoretiskt grundade kritiken av rationalistisk planering skjuter
in sig pé flera aspekter. Att ha tillrickligt god kunskap om komplexa
situationer och 6ver lang tid ses som omojligt ocksa i princip. Att fram-
stilla »alla« alternativ och undersoka deras konsekvenser ses som omajligt
men ocksa beslutsteoretiskt onddigt. Den normativa kritiken skjuter in
sig pa flera olika fragor. Rationalistisk planering kritiseras for att vara
»top-down« och expertinriktad. Diarmed utelimnar den de som berors
av planeringen. Vi skall hir kort beréra négra teoretiska positioner som
ir besliktade med planering som rationell metod innan vi gir in pa de
mera fundamentala alternativen.

I en klassisk artikel kritiserade Lindblom (1959) den rationalistiska
planeringens verklighetsuppfattning. Enligt Lindblom liknar den prak-
tiska planering som sker i verksamheter och myndigheter knappast den
rationalistiska idealbilden: malen ir flera, ofta oklara och kanske ocksi
motstridiga eller svarforenliga. Kunskapen ir otillricklig och ojimn,
osikerheten om omvirldens utveckling fundamental. Overblicken Gver
alternativ och deras konsekvenser blir starkt begrinsad. Organisations-
teori har ocksé tydligt visat hur olika organisationer och professioner
ser vissa problem tydligare dan andra och har givna l6sningar som man
foredrar. I litteraturen har »muddling through« liknats vid en person
som skall ta sig over ett kirr: man hoppar fran tuva till tuva, prévar sig
fram, retirerar kanske om det inte bir; nagon lingsiktig plan kan inte
stillas upp eftersom kunskapen om det som ligger lingre fram ir osiker.
»Muddling through« betonar att antalet alternativ och méjliga beslut i
praktiken ofta ar starke begrinsat. Speciellt giller detta i politiskt, demo-
kratiske beslutsfattande dir politisk konsensus dr viktig for att uppna
beslut. Denna teoretiska position betecknas som »inkrementalisme.

»Advokatplanering« (eng »advocacy planning« dvs. planering som fore-
trider eller foresprikar) rikear kritisk fokus pa forestdllningen om att
det verkligen skulle finnas ett entydigt allménintresse. Samhallet kinne-
tecknas i stillet enligt foretrddarna f6r denna position av en mangfald
virderingar och intressen. De resursstarka har méjlighet att paverka plane-
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ringen. Planerarens roll 4r att forsvara de resurssvagas eller frainvarandes
intressen. Planeringen sitter fokus pd att nigon virderingsfri planering,
som de mera extrema rationalisterna foresprikat, inte kan férekomma.
Naturvérdens planering har utgjort en form av advokatplanering, men en
form dir experter talar for naturen som svag part i planeringen. Natur-
vardens planering har linge priglats av en rationalistisk tro pa den virde-
ringsfria experten (Emmelin 1983b, 1997). Inom den gren av naturvarden
som sysslar med restaurering har denna myt omhuldats men pé senare
tid ocksa ifragasatts (Hagen et al. 2002; Hildebrand et al. 2005)

Strategisk planering vixer fram ur erfarenheterna av att osikerhet av
olika slag skapar svirighet att genomfora rationalistisk planering. Progno-
ser om utvecklingen, ofta baserade pd enkla framskrivningar av trender,
gav for dilig vigledning om framtiden for att utforma olika konkreta
alternativ och for att vilja det bista alternativet. »Strategisk« innebar i
planeringslitteraturen ofta helt enkelt planering pa hogre administrativa
nivaer och i storre geografiska enheter, dvs. en mera 6versiktlig och gene-
rell planering. Naturvardens planer pa regional niva liksom t.ex. »natio-
nalparksplanen« ir i denna mening strategiska dokument. De uttrycker
naturvirdens 6nskemal och prioriteringar. Men nir ett forslag till natio-
nalpark som t.ex. i fallet Sédra Jimtlandsfjillen méter starkt motstind
har man, efter att i samarbete med kommunerna f6rske gora planer, gatt
vidare utan att forsdka genomdriva just det forslaget. Termen strategisk
planering anvinds emellertid ocksé for att ticka en mingd andra former
av planering av mera operativ karaktir, framférallt planering som direkt
ir kopplad till férvaltning i offentlig sektor och ren verksamhetsplanering
inom industri och foretag.

Generativ planering, syftar till att 6verbrygga gapet mellan plane-
rarens professionella utgdngspunkter och allminhetens kunskaper och
onskemal. Utgangspunkten ir planering fér sméskaliga samhillen dir
det finns god majlighet till interaktion mellan olika intressen. Modellen
bygger pa en kommunikativ tanke: olika intressen skall samarbeta, lira av
varandra och respektera varandras stindpunkter. En planering som styrs
av lokala intressen kan komma i konflikt med regionala eller nationella
intressen. Planerarens roll dr bide att vara »processledare« och att kunna
svara for ett bredare perspektiv. Friedman, som ir den internationellt
mest kinde foretridaren for generativ planering, betecknar sin modell
av hur professionell kunskap och 6vergripande intressen skall forenas
med lekmannakunskap och lokala intressen for »transaktiv planering«
(Friedman 1973). Det innebir att han ser planering som en férhandling
dir parter utbyter kunskaper och staindpunkter. Den generativa plane-
ringen och Friedmans transaktionsmodell har bl.a. inspirerat utveck-
lingen mot att lata intressegrupper medverka i utformningen av zonering
och toleransgrinser i de amerikanska planeringsmodellerna ROS & LAC
(Stankey et al. 1999) — se ocksd kapitel 15. Forarbetet for Fulufjillets
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nationalpark, dir lokalbefolkningens intressen speciellt uppmirksam-
mades i planeringen for parkens »omlands, ir ett exempel pa en genera-
tiv planering (Fredman et al. 2005). Processen var i reell mening »trans-
aktive: lokal forstdelse for naturvardens krav utvixlades mot satsningar
pa lokal utveckling.

Forhandlingsplanering innebdr en samverkan mellan offentliga
myndigheter och marknadens aktorer. Privata exploatorer férhandlar om
mark, infrastruktur osv. for att genomdriva projeke av intresse. Exempel
pa projekt som dr exponenter for férhandlingsplanering dr Globen och
Hammarby Sjéstad i Stockholm (Tonell 2005). Férhandlingsplanering
utmirks av tre saker. Det foreligger ett strategiskt beroende mellan akes-
rerna. Forhandlingarna giller verksamheter som styrs av lagar och regler
men dir parterna undviker formella kanaler for beslutsfattande (Cars
1992). Kritikerna av denna typ av planering pekar pé brister i demokra-
tiskt inflytande, kanske speciellt lokalt inflytande. Foresprakarna pekar
framforallt pa formen som en effektiv metod att méta nya utmaningar
och att genomfora de konkreta projekten utan mycket linga vintetider.
Férhandlingsplanering dr naturligtvis oklart avgrinsat mot ren lobbyism
(Falkemark 1999).

Kommunikativ planering ir en samlingsbeteckning for ett mera funda-
mentalt ifrigasittande av den rationalistiska planeringen. Framvixten
beskrivs ofta som ett mer eller mindre totalt paradigmskifte bort fran den
rationella modellen och mot en planering som bygger pd att parterna stri-
var mot samf6rstand; konsensus baserad pi kommunikation. Gemensamt
for olika riktningar dr betoningen av planering som en politisk process
snarare dn en expertstyrd process. Den kommunikativa planeringen beto-
nar, efter den tyske filosofen Habermas, idealet att dkta kommunikativa
processer maste vara fria frin makcutovning; det dr enbart argumentets
styrka inte aktdrernas position eller makt som skall vara avgorande. En
omfattande och ofta synnerligen svargenomtringlig teoretisk litteratur
har vuxit upp ur Habermas teorier (se t.ex. Sager 1994; Almendinger &
Tewdwr-Jones 2002). Som Stromgren (2007) pipekat har denna akade-
miska debatt haft mycket liten inverkan pa svensk planeringspolicy och
lagstiftning. Den kommunikativa planeringen har kritiserats just for att
bortse frin de reella maktforhallanden som gor den ideala kommuni-
kationen svar (Flyvbjerg & Richardson 2002). Man kan konstatera att
den kommunikativa planeringen framf6rallt framstir som en planering
for sociala forhillanden dir inslaget av stora langsiktiga och irreversibla
ingrepp ir begrinsat eftersom den ger stort utrymme och make at de
nirvarande aktdrerna. Frigor om kommunikativ planering inom styr-
ningen av mark och milj6 dterkommer nedan i diskussionen av tvi para-
digm.

Den post-moderna kritiken ifragasitter i grunden det meningsfulla och
mojliga i att planera. Planering som libertarianism utgar fran att mark-
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nadens logik kan utgora utvecklingens teoretiska bas och ifragasitter
i varierande grad mojligheten till planering. Vi skall hir inte nirmare
redogora for dessa akademiska planeringsteoretiska diskussioner. Deras
relevans dr begrinsad for den typ av relativt handfast fysisk planering
och projektplanering som vi hir sysslar med. Diskussionerna handlar pa
ett filosofiskt plan i stor grad om méjligheten till en mera 6verordnad
samhillsstyrning. De tenderar ocksd att angripa planerares overdrivna
tilltro till att genom den fysiska utformningen av landskapet ocksa styra
minsklig verksamhet och utveckling i landskapet — nigot som pa ett
elementirt sitt understryks av figur 14:2.

Evidensbaserad planering vixer fram som resultat delvis av kritiken mot
politiska ideologier som bas f6r samhillsférindring. EUs »charter« kriver
att planering och policy vilar pa »bista vetenskapliga bevisning/underlage.
Misstron mot ideologi och planeringsteori tar sig bland annat uttryck i
en stark betoning av utvirdering for att ta reda pd »vad som fungerar«.
Det kan vara svart att urskilja om detta innebir vetenskaplig utvirdering
eller mera en tilltro till professionell erfarenhet. Vilken betydelse rorelsen
kommer att fa dr svart att uttala sig om. Pa den ena sidan framstar den
som rationalistisk i betoningen av kunskapsunderlag och systematiska
processer. Pa den andra sidan tycks den ha tagit intryck av kritiken mot
planering generellt. Ocksa teoribildning om »ldrande system« ir viktig for
den evidensbaserade planeringen. Utvirdering av planeringens processer
och resultat skall leda till 6kad kunskap och dirmed successivt forbattrade
resultat (Faludi & Waterhout 2006). Det innebir ocksd en stark tro pa
att forskning kan ge underlag for planering (Davoudi 2006).

Man skulle kunna se »evidensbaserad planering« som en form av
»adaptiv forvaltning« dven om landskapsplanering, naturresursplane-
ring och naturvérd inte anvinds som exempel i den planeringsteoretiska
diskussionen. Skillnaden mellan »adaptiv planering och férvaltning« och
»evidensbaserad planering« dr kanske framforallt att naturférvaltningen
forsoker anvinda och utveckla ekologisk teori som underlag for forklaring
och dterkoppling. Kritiken mot evidensbaserad planering for att vara
teoril6s blir dirfér missvisande betriffande naturforvaltning. Evidens-
baserad planering tycks dessutom i naturvirdslitteraturen ha uppstitt
fristdende fran den planeringsteoretiska litteraturen inspirerad av begrep-
pet inom medicinsk vetenskap (Pullin & Knight 2003). Grundfilosofin i
den planering och forvaltning for »resiliens« — »adaptive environmental
assessment and management« som utvecklats framférallt av den kanaden-
siske ekologen C S Holling — dr en form av evidensbaserad planering dir
naturforvaltning ses som praktiska forsok (Gunderson & Holling 2002;
Walters 1986).
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Tvé paradigm i styrningen av landskapet

Styrning av mark och miljé grundas samtidigt pa tvd olika tankeméns-
ter och styrfilosofier och vi skall darfor beskriva dessa nagot. Vi sitter
arbetsnamnen »Miljé« och »Plan« pa de tvd. Vi skall skirskida de tvd
monstren ur flera synvinklar for att avslutningsvis sammanfatta dem i
en figur (Emmelin & Lerman 2006).

Utgangspunkten for »miljoparadigmet« ir ett naturvetenskapligt
forhallningssitt till beslut om miljon. Tanken att det pd vetenskaplig
grund gir att avgdra vad som ir »hilsosamt«, »vad naturen tdl« eller dr
»naturligt« ar central. Ett beslut dr gott och legitimt om det vilar pa bista
mojliga vetenskapliga bedomning. Expertkunskap och central éverblick
over ett kunskapsomrade dr avgorande for »korrekta« beslut. Miljon som
en kollektiv nyttighet men ocksd naturens egenvirde utgér fundamentala
utgidngspunkter. Mlrationalitet priglar tankesittet.

»Plan«-tanken 4r att styrning av férindring av mark- och milj skall vila
pa avvigningar mellan olika legitima men inte nodvindigtvis forenliga
intressen. Ett beslut dr gott och legitimt om det uppnatts i en process dir
intressena fatt komma till tals och avvigningen ytterst vilar pa en repre-
sentativ demokratisk forsamlings beslut. Lagstiftningen har inte minst
forsvaret av den enskilde markigarens intresse gentemot det allminna
som en viktig grund. Processrationalitet dr styrande f6r svensk planerings-
ideologi si som den utformats i plan- och bygglagen men andra former
av avvidgningar kan vara aktuella — som visas av den planeringsteoretiska
genomgangen ovan.

Grovt kan man siga att dessa tvd tankemonster eller styrfilosofier
priglar Miljobalken respektive Plan- och bygglagen. Vi vill emellertid
inledningsvis frigora oss frin dessa tvd lagkomplex fér att renodlat kunna
skirskada de tvd ménstren. Lagstiftning forsoker i verkligheten ofta att
forena mer eller mindre svarférenliga angreppssitt: effektivitet med ritt-
sikerhet och bred férankring; demokratiskt beslutsfattande med expert-
avgorande osv.

Det ir tvd olika paradigm som vi hir beskriver. Begreppet paradigm ar
adekvat eftersom det ror sig om tankemdonster som gér igen i lagstiftning,
utbildning, professionskultur osv. Om man sé vill skulle man kunna tala
om tvd diskurser: miljodiskursen och planeringsdiskursen. Redan den
kortfattade karaktiristiken ovan gor det uppenbart att de tva paradigmen
kommer att medféra olika forhallningssite till planering for friluftsliv i
spanningsfiltet mellan naturvirdens bevarande och turismens nirings-
utveckling. Hur make skall f6rdelas mellan organ i samhillet, vilken vikt
olika nivéder skall ges, hur expertkunskap skall vigas mot lokalt sjilvbe-
stimmande, relationen mellan tjinstemin och politiker osv. kommer att
se olika ut ur de olika perspektiven.

En visentlig poing for oss dr att visa att dven om det ror sig om
tva olika och delvis svéarforenliga styrfilosofier, s& dr bada nédvindiga,
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legitima och funktionella. Att hantera malkonflikter och motsittningar
i regelverket for styrningen av markanvindning och miljé kan inne-
bira mer 4n enkel samordning av lagstiftning eller att ndgon lagstift-
ning 6verordnas. Vilken hinsyn skall kommunen ta till regionala och
nationella intressen och vilket ansvar skall ligga pa hgre organ? Inom
naturvérden finns alltid spinningen mellan vetenskaplig naturvard pa
nationell och global nivd och lokalsamhillenas intresse av att sjilva
rada over naturresurserna liksom mellan vetenskapliga bedémningar
och politiska. Miljéfragorna aktualiserar grinserna fér kommunalt sjilv-
bestimmande och dirmed f6r kommunalt ansvar f6r naturvard och
friluftsliv med utgédngspunke i den lokala befolkningens rekreation och
kommunens 6nskemal om att utveckla kommersiellt livskraftig turism.
Det ir viktigt att komma ihag att dessa milkonflikter inte bara finns
mellan naturvard och exploatering utan ocksa som interna malkonflikter
inom miljévarden. Utbyggnad av avfallsanliggningar och fjarrvirme-
verk, som ir viktigt for energisystemen stoppas idag inte sillan av lokala
grupper med lokal naturhinsyn som argument. Forsiktighetsprincipen
tillimpad pa lokal niva medfor litt att forindringar som 4r 6nskvirda
i en storre skala, till exempel regionalt, inte kan genomféras. Aktuella
exempel ir allt frén slutforvaring av kirnbrinsle till beslut om deponier
och avfallsforbrinning. Planeringens dilemma och underlige i f6rhal-
lande till miljévarden ir just detta att det bestdende, sirskilt pa lokal
niva, har foresprikare. I planerarjargong betecknas detta fenomen ofta

NIMBY (Not In My Back Yard).

Miljoparadigmer

Utgangspunkten f6r miljdparadigmet idr i grunden ett bevarande av
miljoforhillanden. Den underliggande tankefiguren att det finns natur-
liga tillstaind som 4r onskvirda och hilsosamma innebir att »naturliga
tillstaind« 4r efterstrdvansvirda vare sig det giller landskapets fauna och
flora och estetiska virden eller paverkan genom utslipp eller ingrepp.
Bevarande eller restaurerande av naturliga tillstind géller d inte enbart
i landskapet utan ocksi med avseende pa till exempel stadsluftens inne-
hall, klimatets naturliga variationer osv. Huruvida bevarande ses som
ett egenvirde, eller som ett medel for att uppna nskvirda férhillanden
varierar: miljévarden har ett ofta oklart forhallande till frigan om naturens
egenvirde kontra naturen som nyttighet for manniskan. I lagstiftningen
dr det dock de naturliga tillstindens funktion som kollektiv nyttighet
for att sikra hilsa och vilbefinnande som dominerar 6ver tanken pa
naturens egenvirde. Retoriskt bekriftas naturens egenvirde visserligen
i miljobalkens portal liksom i Regeringens skrivelse om den nya natur-
vardspolitiken (2002). En viktig fraga blir da vilken grad av paverkan
pa naturliga tillstind som ir acceptabel for miljs, hilsa, sikerhet osv.
Detta har i miljoparadigmet i stor grad setts som en vetenskaplig friga,

14. PLANERING OCH FORVALTNING 27§



en fraga for experter och expertkunskap, medan innehallet av virde-
ring i sidana frigor ofta tonats ned. Att vetenskaplig och dessutom ofta
omstridd och osiker kunskap ligger till grund for bedomning av giftig-
het, for berikning av spridning av fororeningar, for avancerade modeller
for klimatpaverkan av koldioxidutsldpp eller pdverkan péd skogstillvixt
av férsurande dmnen osv. tenderar att skymma de ingiende virderings-
fragorna. Att kunskap och slutsatser ofta dr osikra och omstridda medfor
en stark fokusering pa kunskapsfragorna (Rolf 2006). Det uppstér ofta
strid ocksd i de politiska organen om verklighetsbeskrivningen i stillet
for om hur man skall forhélla sig till osiker och fragmenterad kunskap
om miljéproblemen.

Det blir en naturlig f6ljd av miljoparadigmets tankemonster och
tankefigurer att central expertkunskap kommer att ses som avgorande
for mojligheten att bevara eller forma en god och hilsosam miljo. Med
normer for tillstindet i miljon, rikevirden f6r utslipp, generella foreskrif-
ter for verksamheter, villkor for paverkan osv. forséker man definiera det
handlingsutrymme inom vilket planering bor fi operera. Den vetenskap-
liga kunskapens sektorisering medfor att miljofragorna i praktiken delas
upp i mdnga omraden. Oavsett tal om helhetssyn och »héllbar utveckling«
dr miljéfrdgorna i praktiken oftast starkt uppdelade. Separata direktiv,
regelverk, atgardsprogram osv. forefaller dessutom, bl.a. som en funktion
av EU, 6ka denna sektorisering. Miljobalkens gemensamma ram synes
inte forma hélla emot denna utveckling.

Genom fokus pa vetenskaplig, universell kunskap och genom behovet
av standarder och referensnivéer for onskvirda tillstind, som péapekats
ovan, blir miljéparadigmet centralistiskt, top-down. En betoning av
»uppifranstyrning« ligger nirmast som en sjilvklarhet i paradigmet.
Vetenskaplig kunskap och central 6verblick ir forutsittningar for miljo-
kvalitetsnormer, grinsvirden osv. liksom virdering av vilken natur som i
ett internationellt och nationellt perspektiv 4r hotad, bedomning av hur
stora stammar av rovdjur som behdvs for att de skall vara livskraftiga osv.
Forstaelsen for lokalt motstdnd har dirfor historiske sett varit liten inom
naturvarden. En omsvingning verkar i viss grad ske bl.a. inom svenskt
nationalparksarbete dir lokalt férankringsarbete medforde att den forsta
nationalparken i fjillkedjan pa flera decennier kunde etableras i Fulufjallet
medan sivil Kirunafjillens som Sédra Jimtlandsfjillens nationalparker
havererade (Sandell 2005). A andra sidan kan man se hanteringen av sdvil
Natura 2000 som vattendirektivet som ett stirkande av den vetenskap-
liga, centralistiska sidan av miljévarden. Vi kan speciellt i Natura 2000
se en pataglig risk for att motsittningarna mellan central naturvird och
kommunal planering kan skirpas pa ett icke onskvirt och icke avsett sitt
(Emmelin & Lerman 2004, 2006).
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Plan-paradigmet

Planeringen har sitt ursprung i det reglerade stadsbyggandet vars mal 4r att
tekniskt och juridiskt reglera forhallandet mellan olika urbana funktioner,
organisera samfirdsel, kommers och offentligt liv, skapa brandsikerhet
och hygieniska forhallanden, forma stadsmiljoerna till uteryck f6r make
och kontroll. Professionellt knyts planering till arkitektur. I Sverige ar
detta tydligare 4n i minga andra europeiska linder, dir stadsbyggande
och arkitekeur hér till arkitektprofessionen medan planering i stort, t.ex.
kommunal 6versiktlig planering, regional utvecklingsplanering etc. dr en
separat profession med mera tydlig tyngdpunkt i ekonomi och samhills-
vetenskap. Den gestaltande traditionen medfor en planeringssyn som
ligger ndra idealtypen »projekt«.

Tva visentliga komponenter i fysisk planering ir intresseavvigning
och politiskt beslutsfattande. Att mél sitts upp av politiker dr en del i
rationalistisk planering. Den fysiska planeringen dr emellertid modifierad
av kommunikativa ideal i s& métto att lagstiftningen innehaller moment
av medborgardialog och medverkan — se kapitel 16. Att avvigningar
slutgiltigt gors politiskt innebdr ocksd en betoning av kommunikation
och konsensus, bade som utgingspunkt och som mal for planering och
beslutsfattande. Att besluten fattas lokalt och pé bas av konsensus ger en
annan form av legitimitet 4n den rationella vetenskapliga. Att besluten
fattas lokalt innebdr ocksa en form av »bottom-up« jimfért med utgings-
punkterna i »miljoparadigmet«. Dirmed ir inte sagt att planeringen
har ett »bottom-up« perspektiv sett ur grisrotssynpunkt. Top-down och
bottom up ir relativa begrepp, beroende av betraktarens position!

Paradigmdiskussionen sammanfattad i en figur

De tvd paradigmen kan karaktiriseras med hjilp av tva dimensioner. Den
ena dimensionen beskriver grunden for hur legitima beslut skall forankras.
Ett beslut dr i miljdparadigmet »ritt« om det grundas pd god vetenskaplig
kunskap framtagen genom rationella processer och i gorligaste man kvan-
tifierat. En sddan grund for beslut betecknas som »kalkylerande rationali-
tet«. Berdkningar av utsldpp, modeller for spridning och modeller f6r hur
befolkningen paverkas ger underlag f6r kvantitativa villkor for utslipp
eller normer for hogsta acceptabla halter i omgivningen. Ocksa fragor
som kan forefalla lokala, t.ex. virnande av landskapets kvaliteter, biologisk
méngfald osv. har i miljoparadigmet sin grund i central 6verblick. Den
kalkylerande rationaliteten tar sig uttryck i att virden rangordnas: arter
ar sillsynta, hotade, virdefulla osv. i en geografisk skala frin globalt till
lokalt. P4 denna skala har den globalt utrotningshotade maskarten hogre
virden in ett lokalt bestand av liljekonvalj, som ortens befolkning njuter
av under varen. Den kalkylerande rationalitetens yttersta uttryck ar nir
»det ritta beslutet« riknas fram dven i virderingsfragor: kostnadsnyttokal-
kyler over vilken grad av sjukdom eller d6d som ir samhillsekonomiskt
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»ritt«. Motpolen pa denna skala 4r den kommunikativa rationaliteten.
Ett beslut dr »ritt« om det uppnéds genom kommunikation. Beslutets
»sanningsvirde« dr mindre visentligt 4n det faktum att det framkommit
genom att alla fict siga sitt och tagits i ndgon form av demokratisk process.
»Konsensus« blir viktigare dn »vetenskapligt korrekt«. Kommunikatio-
nen har i planeringen ofta formen av ordnad debatt eller 6verliggning
mellan olika parter och vissa planeringsteoretiker féredrar darfor termen
»deliberativ planering« snarare in »kommunikativ« (Lidskog & Elander
2007). Begreppet bor inte forvixlas med »férhandlingsplanering« — se
ovan — som ju innebdr att planeringen undandras den breda och 6ppna
debatten, »deliberation«.

Den f6rsta dimensionen spinns saledes upp av polerna kalkylerande
respektive kommunikativ rationalitet. Den andra dimensionen utgérs av
polerna centralt — lokalt. Det ér av flera skil rimligt att se de tva para-
digmen i dimensionen centralt — lokalt. Skall beslut fattas pd grund av
overblick eller ndrhet? Vet den som stdr nirmast bist eller 4r det den som
har distans och 6verblick som bist formér avgora frigor? Ar malkonflikter
till sin natur lokala eller 4r de uttryck for mera Gvergripande fragor? Hur
styrningen av markanvindning och miljo sker paverkas i hog grad av var
i denna dimension som makt och ansvar fordelas. Dessa tvd dimensioner
kan kombineras i en fyrfiltsfigur. De tva paradigmen kommer att aterfin-
nas i sin renodlade form i tvd diametralt motsatta kvadranter.

Figur 14:5. Tvd dimen-
sioner som samman-
tagna definierar de tvi
paradigmen »milji« och
wplan«. Vir diskussion
giller i huvudsak spéin-
ningen lings diagonalen.
Vi har emellertid ocksi
markerat forekomsten av
den lokala spinningen
mellan experthulturen
och det politiska besluts-
Jfattandet.

Figuren kan anvindas for att analysera spinningen mellan miljéfor-
valtning och lokal planering. Den visar sig ge insikter i sa vitt skilda
processer i landskapet som planering for utbyggnaden av 3G-systemet
for mobiltelefoni (Larsson 2008), utbyggnaden av vindkraft (Larsson &
Emmelin 2009) eller naturvardens planering och spinningen med den
kommunala planeringen (Emmelin 2009) liksom till exempel styrning
av miljon med normer och grinsvirden (Emmelin & Lerman 2008).
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»Hallbar utveckling« — ett mangtydigt begrepp

Avslutningsvis skall vi atervinda till begreppet »héllbar utveckling«. Vi
pekade i inledningen till boken pé att »hallbarhet« har tvé viktiga egenska-
per: det dr ett negativt definierat och politiskt begrepp. Det ir i grunden
negativt definierat, dvs. vi kan beskriva och forsta det ohéllbara. Att
en fortgiende global uppvirmning leder till allt mer ohéllbara forhal-
landen for bide minskliga samhillen och ménga ekosystem som vi idag
kinner och virderar dem ir uppenbart. Vilken nivéd av férindring som
dr acceptabel dr ddremot en friga om riskbedomning, férdelning av risk
och bérdor mellan nuvarande och kommande generationer, om tilltro
eller skepsis infor framtida tekniska losningar pa till exempel energifor-
sorjningen. Definitionsmissigt dr det en politisk fraga ocksa dirfor att det
handlar om fordelning av samhallets dtgirder och resurser. Férhallandet
mellan vetenskap och politik dr diremot varken enkelt eller entydigt.
Paradigmdiskussionen kan ge en insikt i detta. Fér »miljoparadigmet«
ir vetenskaplig kunskap en viktig bas for legitima beslut. Miljonormer
och miljomal ger uttryck for detta: det giller att faststilla vad »naturen
til«. Den bild av héllbarhet som ligger i paradigmet innebir att den
ekologiska eller miljomissiga hillbarheten i hog grad skall vila pa veten-
skaplig grund och sitta ramarna for avvigningar om ekonomisk och
social utveckling. »Planparadigmet« betonar deliberationen som grund
for avvigning mellan hallbarhetens tre ben. Vi far dirfor tva ganska olika
synsitt, som illustreras i figur 14:6. Att ocksé andra synsitt forekommer
dr uppenbart: ett »ekonomistiskt« synsitt dr att ekonomin sitter ramarna
for miljohansyn och sociala vilfird; oavsett all retorik 4r det ocksd detta
synsitt som i mycket priglar samhillet.

Figur 14:6. Tvd skilda sitt att se pad
»hillbar utveckling« relaterade till de
tvd pﬂmdz'gmen. Naturen som griins-
sittande (nedan) ger en annan bild av
héllbarbet in tanken att hillbarbheten
dr en avvégning mellan ekologisk,
social och ekonomisk utveckling (ovan).



FALLSTUDIE

FYRA FRAMTIDSBILDER: SMA FORANDRINGAR AV
FORUTSATTNINGARNA — STORA FORANDRINGAR
I LANDSKAPET

Landskapet formas av ett komplext samspel av faktorer dir planering bara ir en av
manga. Modellen for landskapsutveckling i figur 14:2 kan illustreras med en serie
av fyra bilder av samma landskapavsnitt i Hossjo i Visterbotten. Serien visar att
forestillningarna om en framtida landskapsbild blir helt olika beroende p4 vilka
faktorer som betonas for landskapets framtid. Utgingspunkten for bilderna ir
hur jord- och skogspolitiken pa 1980-talet kunde tinkas forindra landskapet.

Fig. a: Landskap i forfall

Bilden visar en enkel framskriv-
ning av den utveckling land-
skapet var inne i: igenvixning
och forfall av de giardar som inte
aktivt brukades. Detta Gr ideal-
typen »prognos« i sin enklaste
Jorm, dvs. en ren framskrivning
av trender utan héinsyn till
Jfaktorer som skulle kunna indra
eller bromsa trenderna. De bick-
raviner och filtkanter som inte
liingre betades och slogs skulle
vixa igen forst, framforallt med
bjork och viden.

Fig. b: Hirt rationaliserat
landskap

Lagstifiningen vid 8o-talets
borjan foreskrev att jordbruks-
mark som inte aktivt utnyitjades
skulle omforas till skog, och
granplantering var diirfor den
»normala« framtida markan-
vindningen pad diligt utnyttjad
dkermark. Samtidigt foreskrev
lagstifiningen att den dker-
mark som skulle brukas skulle
sammanyoras i storre, rationella
enheter. Processen betecknades
som »koncentrerad rationalise-
ring«. Bilden visar den »vision«
som lagstifiningen inneholl: ett
virtuellt landskap styrt av i
dominerande faktorer.



De fyra bilderna tillsammans illustrerar scenariometodikens grund-
tanke: att undersoka hur olika framtidsbilder kan uppstd som resultat
av samspelet mellan krafter i samtiden. Den sista bilden visar hur en
helt annan framtidsbild vixer fram om ytterligare faktorer liggs till
diskussionen. »Den ordnande processen« eller den sammanbindande
berittelsen mellan nutidsbilden och framtidsbilden har kompletterats.
Bilderna ger sammantaget en insikt i hur komplicerat det 4r att styra
eller forutsiga landskapsutveckling.

Fig. c: Blandad utveckling

Monstret av digande ligger
som en underliggande
[forutsiittning for landskaps-
utvecklingen: en immanent
bild i landskapet. Den
koncentrerade rationalise-
ringen bortsdg i hig grad frin
den begriinsning som dgandet
ligger pd majligheten att
omvandla landskapet. Hir
har landskapsutvecklingen
modifierats med det existe-
rande dgomanstret genom

att hinsyn ocksé tas till arr
jordbruksfastigheterna inte
kommer ut pd marknaden

sdrskilt ofta.

Fig. d: Histgirden

1 den sista bilden i serien har
ytterligare faktorer som pdverkar
kulturlandskapet lagts till resone-
manget. Mindre girdar i néirbe-
ten av expansiva stider omvand-
ladles till »histgdrdar«. Hossjo
ligger pa pendlingsavstind frin
Umed och den i bilden centrala
gdrden bar héir utnyttjats for ett
annat indamil én traditionellt
jord- och skogsbruk i lagstiftarens
mening. Landskapet formas hir
av en kombination av de krafier
som visas i tidigare figurer och ett

privat projekt.

Hlustrationer: Gunnar Brusewitz
(ur Emmelin & Brusewitz, Det
Jforinderliga landskapet).








