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INLEDNING

Mojligheterna att planera den fysiska miljon och styra samhaillsutvecklingen
staller kontinuerligt krav pa att modifiera samhadllets system och modeller for
stadsplanering och stadsbyggnad. Stadsbyggnad som en uppsittning praktiker
for att konkret bygga om den fysiska miljon och stadsplanering som praktiker
for att styra och reglera anvindningen av mark och vatten ar centrala

verktyg for att hantera 6vergripande samhallsutmaningar som till exempel
tilltagande socio-ekonomisk polarisering, klimat- och miljéférandring och
internationell konkurrens om investeringar. Med relevanta system, modeller
och metoder for stadsbyggnad och stadsplanering finns moéjlighet till bade
kontinuitet och flexibilitet. Stadsomvandlingsprocesserna kan sidkerstalla bade

kunskapsproduktion och beslutsfattande.

For att medverkande aktorer ska ges utrymme att bidra med sina respektive
resurser kravs att relevant kunskap och handlingsutrymme finns tillganglig for
respektive aktor och planeringsniva. Mot denna bakgrund finns behov av att
kritiskt undersdka hur nuvarande processer for stadsplanering och stadsbyggnad
bade ger mojligheter och begransar samhillets och enskilda aktOrers formaga att
svara mot de fordndringar vi ser och samtidigt skapar utrymme att hantera de

forandringar vi dnnu inte kdnner till.

Sverige har i internationell jamforelse en omfattande samhaéllsplanering dar
stark statlig och kommunal planering bidragit till att forma ett av varldens

mest framgangsrika valfardssamhaéllen. Den moderna definitionen av planering
med avseende pa att styra och reglera samhallets utveckling, infrastruktur

och den byggda miljon i en planerad riktning vaxer fram i Europa under

slutet av 1800-talet. De risker som foljer av industrialisering, urbanisering

och koncentration av méanniskor staller krav pa planering som idag ligger till
grund for den svenska stadsbyggnadspraktiken. Fore 1800-talet var planering
framforallt en statlig angeldgenhet for geografisk kontroll och anldggande av nya
stdder. Men, i och med den snabba utbyggnadstakt av stdder och industrier som
sker pa grund av industrialiseringens tekniska landvinningar krdvs en lagstadgad
planering som styr och reglerar anvandningen av mark- och vatten och fléden av
varor och manniskor utifran verksamhet, funktion och sammanhang (Stromgren

2007, 13; Jonas et al., 2015, 15).
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Beroende pa hur Europas lander historiskt varit organiserade véaxer olika system,
institutioner och instrument for lagstiftning, policy och praktik for planeringen
fram (Espon, 2018). Olika uppséattningar av institutioner anvands for att styra
rattigheter till konkurrerande anvandning av mark och vatten och for att skapa
forutsattningar for en dénskvard forandring av den byggda miljon. Beroende pa
organisationsstrukturer och politiska malsattningar pa lokal, kommunal, regional,
nationell och internationell niva tilldelas och utvecklas mandat och uppdrag
till olika aktorer. Reglerande och strategiska planinstrument sa som planer och

program fordelas pa sa satt till olika samhaéllsnivaer.

Det svenska planeringssystemet som regleras av plan- och bygglagen ar idag
uppbyggt av regionplan, doversiktsplan, detaljplan och omradesbestammelser
och baseras pa ett kommunalt monopol for att uppratta juridiska planer och
statlig reglering genom riksintressen och statliga férordningar (www.boverket.
se). Lagstiftningen och systemets uppdelning av mandat avser att reglera

en beslutsprocess som ar rationell med avseende pa hur planerna tas fram
samt beakta allmdnna och enskilda intressen nar forandringar av den fysiska
miljon och anvandning av mark- och vatten ska ske. Genom de olika planerna
och planeringsinstrumenten regleras handlingsutrymmet och ansvar for olika

planeringsnivaer och aktorer.

Pa kommunal niva ar de tva viktigaste planinstrumenten oversiktsplanen

och detaljplanen som dvergripande reglerar kommunens handlingsutrymme

och ansvar i forhallande till statliga respektive privata intressen. Samtidigt
paverkar plan- och bygglagen och kompletterande lagstiftning for bland annat
miljohdnsyn, infrastruktur och samhéllsservice hela stadsomvandlingsprocessen
fran den overgripande strategiska planeringen till enskilda mark- och bygglov.
Lagstiftningen paverkar pa sa satt forutsattningarna for bade formellt
beslutsfattande och planeringen som en bredare uppsattning praktiker

for att utreda forutsattningar, visa pa handlingsalternativ och testa olika
forandringsalternativ for den byggda miljon. Planeringssystemet behover
darmed ses som mer omfattande dn den lagstadgade planeringen och inkluderar
bade formella och informella férhandlingar mellan myndigheter, politiker,

tjanstepersoner, foretag och medborgare (Cars, 1991).



Stadsplanering och stadsbyggnad &r salunda i praktiken en kontinuerlig process
av dialog, debatt och opinionsbildning om stadsbyggnadsideal; engagemang och
forandringar av stadens form, innehall och anvandning; utredningar av experter;
politisk styrning; juridiska beslut och genomférande av planeringen i konkret
rumslig forandring'. Samtidigt 6kar komplexiteten nar fler aktorer inkluderas och
osdkra juridiska, tekniska, ekonomiska, sociala och ekologiska forutsattningar
ger fordrojningar av planeringens effekter i bade tid och rum. I manga ldnder ar
darfor planeringssystemen under omvandling sa att de battre kan svara mot nya
utmaningar och ge forutsattningar for att planera samhéllsomvandlingen (Espon,
2018).

I Sverige har kraven pa att utveckla planeringssystemen, som i stor utstriackning
ar formade under framviaxten av det svenska valfardssamhaéllet, under senare

ar varit aterkommande. Flera propositioner och statliga utredningar pekar pa
behov av regelforenklingar for att paskynda plan- och byggprocesserna, d6ka
medborgarinflytandet, utveckla dversiktsplanerna till mer strategiska dokument,
starka den regionala samordningen och konkurrenskraften och svara mot mal om

hallbar utveckling (prop. 2013/14:126; SOU 2015:59; SOU 2018,46).

I en svensk kontext ger dynamiken mellan statlig reglering och kommunal
autonomi i framtagandet av planer relativt stort utrymme for kommunerna att
arbeta med olika metoder och tillvigagangsatt i arbetsprocessen. Uppdelningen
mellan stat och kommun ger mojligheter till successiva forandringar av
lagstiftning, policy och praktik utifran de lardomar och tester som sker pa statlig,
regional och kommunal niva. Samtidigt har kommunernas handlingsutrymme
blivit mer begransat i och med en mer tvingande lagstiftning for till exempel
miljohdnsyn och kommuner kdanner sig dven tvingade att i storre utstrackning
anpassa sig till marknadens inflytande pa bebyggelseutveckling for att svara

mot en tilltagande mellankommunal konkurrens om bade offentliga och privata

ekonomiska investeringar.

1 For en mer utforlig genomgang av skillnader och samspel mellan stadsbyggnad, stadsplanering och stadsstyrning for
styrning av stadsutveckling och spontant pagaende stadsutveckling se Lars Marcus rapport (04) Stadsform i Praktiken i Fusion

Points skriftserie.
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Kommunerna undersoker idag kontinuerligt nya metoder och modeller for
stadsbyggnad, stadsplanering och begreppet stadsutveckling anviands allt oftare
for att beskriva hur forandringar av den fysiska miljon d&r sammankopplade med
samhallsutveckling. I manga fall processer och dokumentation som sker kring
de reglerade och lagstadgade planeringssystemens formella strukturer och som
darmed provar nya icke lagstadgade metoder for att styra samhallsutvecklingen
och stadsbyggnadspraktiken. Nya samarbeten mellan planeringsnivaer éppnas
upp och samverkan mellan offentlig, privat och ideell sektor testas. Ett exempel
som visar hur den pagaende planeringen undersdker en mangfald av samarbeten

pa olika nivaer och nya arbetsformer ar projekt Alvstaden i Goteborg.

Projekt Alvstaden

Alvstaden ér ett av Nordens mest omfattande stadsomvandlingsprojekt och
paverkar storre delen av centrala Goteborg och den kringliggande regionen.
Arbetet innefattar idag sju delomraden och en mingd projekt for ny bebyggelse
och infrastruktur langs med Gota alv (se figur 1). Strukturomvandlingar i den
svenska industrin har fristéllt tidigare hamn- och varvsomraden och tilltagande
konkurrens i den globala ekonomin har drivit pA kommunens agerande for

att exploatera omradet med bebyggelse och efterstridva en blandning av olika
funktioner och verksamheter. Malsédttningen &ar att bland annat utveckla Goteborg

och omradena lings med Alven som regional kidrna och tillvixtmotor.

Projektet avser att pa sa satt stirka den regionala innovations- och
konkurrenskraften, éverbrygga tilltagande socioekonomiska skillnader och
hantera samhallets miljo- och klimatpaverkan. Malet enligt projektets vision

ar att Alvstaden ska "utveckla Gdoteborgs styrkor och vinda de utmaningar

staden star infor till drivkrafter for framtiden” (Goteborg, 2012). Genom att géra
Alvstaden starkt sa stirks enligt visionen hela staden och regionen. Men, arbetet
med Alvstaden har d&ven som mal att utveckla en undersokande planeringsprocess

som kan ge ny kunskap och nya metoder for hallbar stadsomvandling.



Utmaningarna och utgangspunkterna som projekt Alvstaden formulerar ar
karaktaristiska for manga av de stadsomvandlingsprocesser som pagar i Sverige.
Projekt Alvstaden dr darfor en intressant utgangspunkt for att diskutera hur
svensk planering ir under forandring och hur nya typer av samarbeten paverkar
mojligheterna att planera for och att hantera framtida samhallsutmaningar och

mojligheter som vi dnnu inte kdnner till.

(Figur 1), Kartan visar Centrala Géteborg och de delomraden som ingar i projekt Alvstaden.

Omradets omvandling pabérjades efter 70-talets varvskris. Delomradena pa norra Alvstranden och Hisingens sydstrand
pabérjades under 90-talet. Visionen for projekt Alvstaden antogs av kommunfullmaktige i oktober 2012. Det kommunagda
utvecklingsbolaget Alvstranden Utveckling AB har arbetat med projekt Alvstaden i sin nuvarande form i och med 4gardirektiven
fran 2013.
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Syfte och avgransning

Mot bakgrund av att planeringspraktiken i form av tjanstepersoner, politiker
och privata aktorer ser behov av en utvecklad stadsplanering och stadsbyggnad
for att svara mot nya samhallsutmaningar dr studiens syfte att beskriva och
kontextualisera arbetet med projekt Alvstaden i forhallande till hur den svenska
planeringsprocessen beskrivs i plan- och bygglagen och i férhallande till hur det
svenska planeringssystemet fran slutet av 1800-talet formats under framvéaxten
av det svenska valfardssamhallet. Malet med studien ar att pa sa satt synliggora
fragestallningar som kan utveckla det svenska planeringssystemet och som kan
undersokas i det fortsatta arbetet med projekt Alvstaden som testarena for

stadsbyggnad och stadsplanering.

Malgruppen for rapporten ar de som 6nskar en kontextualisering av projekt
Alvstaden och som vill féra en kritisk diskussion om hur plan- och bygglagen
och det svenska planeringssystemet ger stod eller begransar mojligheterna
att hantera planeringens utmaningar och mojligheter. Forhoppningen

ir att sammanstillningen av arbetsprocesserna inom projekt Alvstaden
tillsammans med den historiska och teoretiska redovisningen av det svenska

planeringssystemet oppnar for en fortsatt diskussion och kunskapsutveckling.

Arbetet med projekt Alvstaden, med sin skala och omfattning, har utvecklat nya
och kompletterande planeringsprocesser och planeringsdokument. Det langvariga
arbete som Goteborgs stad och Alvstranden Utveckling AB drivit i samarbeten
mellan staden och fastighetsédgare, féretag, akademi och myndigheter har gett
upphov till nya modeller och metoder. Arbetet med den politiska visionen for
Alvstaden och olika former av stadsutvecklingsprogram, fardplan, manifest,
strukturplan och hallbarhetsprogram ar planeringsdokument och processer som
delvis formats utanfor de lagstadgade planeringssystemets planinstrument for att
konkretisera visionen, samordna intressen fran medverkande aktorer och guida

de pagaende och framtida stadsbyggnadsprocesserna.

Studien synliggor att kunskap behover foras over fran oversiktlig till detaljerad
planering och vice versa fran detaljerad till 6vergripande niva. Det ifragasatter
dock den lagstadgade planeringens linjara forstaelse av planeringsprocessen fran
program, plan och genomférande samt hierarkiska uppdelning av éversiktlig

och detaljerad planering. Men studien visar dven pa behov av motsatsen, att
planeringen i Alvstaden behéver stabilitet, langsiktighet och att det krévs
strategiska beslut kring malkonflikter for att tydliggéra handlingsutrymmet i den

detaljerade planeringen.



Arbetet utgar fran de planeringsdokument som producerats inom arbetet med
projekt Alvstaden. Planeringsdokument och rapporter har kontextualiserats

med hjalp av foljeforskning som beskriver processerna med Alvstadens

vision, framvixten av utvecklingen inom Alvstaden och forskning om svensk
stadsplanering och stadsbyggnad. I studien har det inte genomforts strukturerade
intervjuer med planerare och deltagare i arbetsprocessen. Rapporten har
diskuterats vid seminarier och i méten med medverkande planerare och forskare

inom ramen for forskningsprogrammet Fusion Point.

Det svenska planeringssystemet och Alvstadens modeller for stadsutveckling
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MODELLER FOR STADSUTVECKLING

Omvandlingen av stadsdelarna langs med Gota dlv ar geografiskt omfattande
och inkluderar manga aktorer. Arbetet presenteras pa olika sétt i olika
planeringsdokument men foljer overgripande den modell fér stadsutveckling
som beskrivs i Vision Alvstaden fran 2012 (se figur 2). Arbetet med Alvstaden
ska enligt modellen ske med utgangspunkt i vardeorden: ledarskap, helhetssyn,
larande, samarbete och delaktighet. Modellen har fokus pa att vara dynamisk
och betonar planeringsprocessen som en larprocess utifran de erfarenheter som

processen ger.

Nér arbetet med visionen for Alvstaden paboérjades fanns ambitionen fran
kommunens ledning att utveckla den kommunala organisationen genom arbetet
med projekt Alvstaden. Malet dr att modellen ska ge utrymme for visionen

som vardegrund, for bade den fysiska omvandlingen och arbetsprocessen med
projekt Alvstaden. Pa sa satt vill kommunen utveckla en process for arbetet

dar helhet och delar utvecklas tillsammans och dar det bade finns tydlighet

i beslutsfattande, transparens i arbetsprocessen for demokratisk insyn och
kunskapsoverforing fran visionen som évergripande planeringsinstrument till
den detaljerade planeringen inom delomraden och vice versa, fran den konkreta

planeringsprocessen till visionens strategier (Goteborg, 2012, 41).

Nar modellen 2017 presenteras i Hdllbarhetsprogrammet fér Frihamnen
(Goteborg, 2017a) har den kompletterats for att aven visa pa planeringens olika
faser av initiativ, detaljplaneprocess och fordelning av mark. Tillagget bygger pa
erfarenheter fran den konsortiemodell som Alvstranden Utveckling AB arbetat
med pa Norra Alvstranden och i arbetet med Alvstaden. Konsortiemodellen
fokuserar pa exploatering och effektivitet som drivkraft for processen. Modellen
avser foljaktligen att svara pa de utmaningar och den osidkerhet som préglat
omvandlingen av Hisingens hamn- och strandomraden mot Géta Alv och
svarigheterna att under 90-talet finansiera genomforandet av ny byggnation pa

Norra Alvstranden.
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VISIONEN AR NAVET

Visionen och strategierna &r
den vérdegrund vi ska utga
frén nér vi utvecklar Alvstaden.
Visionen & langsiktig. Den visar
en helhetsbild som vi ska utga
ifran pa saval kort som lang sikt.
Samtidigt innebér den dynamiska
processen att visionen &r 5ppen
for forandring Gver tid, lardomar
fran processen ska berika
ach utveckla visionen.

HELHETSSYN

LARANDE

Ndr ett specifikt markomrdde ska exploateras anvands en konsortiemodell som beskrivs nedan.

1. Ett markomrade ska exploateras

Projektet inleds med en férstudie av omradets férutsattningar. Nar
forstudien ar genomfdrd och detaljplanen finns med i kommande
produktionsplan sker férsta markanvisningen i omradet.
Markanvisningen annonseras pd goteborg.se/markanvisning.
Darefter gors ett forsta urval.

2. Alla ser till omradets bésta

Ett konsortium bildas med de utvalda bolagen. Samtliga parter
finns representerade i organisationen. Allas erfarenheter och
kunskaper tas tillvara fér att omradet ska bli sé attraktivt och
hallbart som majligt. Under arbetet med att ta fram en detaljplan
kan ett andra urval av aktérer genomféras for att skapa mangfald
och fylla kompletterande behov i omrddet.

Figur 2, Modeller for stadsutveckling

3. Foérdelning av bygglotter

Nér detaljplanen bérjar ta form delar konsortiet in omrddet i
bygglotter och hyresrétter, bostadsratter och verksamheter
placeras ut. N&r detaljplanen vunnit laga kraft férvérvas
byggratterna av konsortieparterna. | samband med férdelningen
av mark kan konsortiet bjuda in ytterligare aktérer att delta i
utvecklingen av omradet.

4. Samarbete dven efter byggstart

Konsortiets medlemmar tar ensamt ansvar fér genomférandet av
sina respektive delprojekt. Konsortiet fortsétter att samarbeta fér
att arbetet ska g& s& smidigt som majligt. Konsortiet avvecklas
ndr hela omradet &r utbyggt enligt plan och erfarenheterna fran
arbetet identifierats och dokumenterats fér kommande projekt.

| Hallbarhetsprogrammet for Frihamnen redovisas Modell fér stadsutveckling (Gvre del av figuren) tillsammans med

grundstrukturen i konsortiemodellen som Alvstranden Utveckling AB tagit fram i arbetet med Norra Alvstranden och projekt

Alvstaden (nedre delen av figuren). Den évre figuren i illustrationen presenteras forsta gangen i Vision for Alvstaden 2012

och visar hur stadsutvecklingen ar tankt att utga fran Visionen for Alvstaden, “visionen 4r navet”. Arbetsprocessen guidas av

vardeorden: ledarskap, helhetssyn, larande, samarbete och delaktighet. Kunskapsprocessen framhalls som viktig och erfarenheter

fran den fortsatta processen ska berika och utveckla visionen. Samtidigt ar betonas ledarskap och mandat ska tilldelas bade

tjanstepersoner och politiker. Den nedre delen av illustrationen beskriver med utgangspunkt i konsortiemodellen hur samarbetet

i exploateringsprocessen bestar av fyra faser med utgangspunkt i exploateringsvilja, detaljplaneprocess och foérdelning av

mark. Sammantaget utgor de tva delarna det som i hallbarhetsprogrammet fér Frihamnen presenteras som Alvstadenmodellen.

(Géteborg, 20174, 28).

Det svenska planeringssystemet och Alvstadens modeller for stadsutveckling
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Genom att kombinera visionen och konsortiemodellen dr kommunens
malsattning att ta hdnsyn till bade allmdnna kommunala intressen och de privata
intressen som forvantas investera i processen. Samarbete mellan offentlig- och
privat sektor ska genom modellen sdkra investeringar och genomférandet av
kommunens planer samt hantera osdkerhet och risk for enskilda intressenter,
foretag, exploatorer och fastighetsutvecklare. Sammantaget har visionen

och de modeller for stadsutveckling som Goteborgs stad och Alvstranden
utveckling formulerat vaxt fram genom successiva forandringar i det lokala
planeringsarbetet. Samhallsforandringar har skapat initiativ och behov av
forandringar - dialog, samverkan och motsattningar mellan kommunens politiker,

tjanstepersoner, medborgare och aktorer fran naringsliv och akademi.

Fran varvskris till en vision
for det nya Goteborg

Arbetet med omradena runt Gota alv har de senaste decennierna praglats av

hur Goteborgs kommun forsokt hantera de samhallsforandringar som paverkat
staden, dess olika stadsdelar, kommunen och regionen. Forutsattningarna
forandras i en ny riktning i mitten av 1970-talet d& den internationella oljekrisen
orsakar en omfattande nedgang bland varven i Goteborg. Varven dr av nationellt
intresse och staten forsoker radda varven genom att bilda statliga Svenska varv
1977. Trots omstruktureringar lagger de flesta varven ned. Nar varven i Goteborg
har som flest anstédllda (1973) arbetar ca 14 000 inom varvsindustrin och varven
i Goteborg star for 10% av varldsproduktionen. Tio ar senare finns det bara kvar
ett mindre reparationsvarv. I varvskrisens efterdyningar minskar mellan aren
1970 och 1985 antalet invanare i Goteborg fran 451 000 till 425 000 (Caldenby,
2013).

Manga flyttar under 70-talet fran Goteborgs kommun till kranskommunerna

och mojligheterna till en storre bostad. Utbyggnaden av miljonprogrammet gor
dessutom att bostadsoverskottet i kommunen 6kar. Business Region Goteborg
(odaterad rapport, 70) framhaller att Goteborgs naringsliv har svart att hantera
kriserna under 70-talet pa grund av att dgarstrukturen i naringslivet och
industrin ar baserat pa ett fatal storforetag. Det starka exportberoendet gor att
Goteborgs ekonomi drabbas hardare av den globala marknadens konjunkturer
an Stockholm och Malmé. Kombinationen av konjunkturférandringar och
bostadsoverskottet leder till att varvs- och hamnomradena star oférandrade och
i kommunens markdispositionsplan fran 1983 pekas omradet fortfarande ut som

verksamhetsomrade (Caldenby, 2013).



Det laga intresset for ny bebyggelseutveckling i de tidigare varvsomradena

ger enligt arkitekturhistorikern Claes Caldenby (2013, 41) utrymme for
experiment och i borjan pa 80-talet far boende pa Slottsberget mojlighet att
kopa sina fastigheter. Bebyggelseutvecklingen sker genom brukarsamverkan
och sjalvbyggeri. Samtidigt som den smaskaliga bostadsomvandlingen pagar

pa Slottsberget mellan Eriksberg och Lindholmen tar statliga Svenska varv

fram en vision for Eriksberg som pekar pa mer omfattande bostadsbebyggelse.
Avregleringar av kreditmarknaden ger nya maojligheter till finansiering. Den
viastsvenska ekonomin och fastighetsmarknaden ar ater pa uppgang och det
finns behov av fler bostidder. Visionen presenteras 1985 och samma ar ombildas
Statliga svenska varv till Celsius med Eriksbergs Forvaltning AB som dotterbolag.

Uppdraget inriktas pa att forvalta marken och de tomma fastigheterna.

I slutet av 80-talet vander befolkningsutvecklingen och i kommunens
oversiktsplanearbete pekas omradet Norra Alvstranden/Hisingens sydstrand

ut som lampligt for ny bostadsbebyggelse. Under 90-talet 6kar befolkningen

i kommunen till narmare 500 000. Eriksberg Forvaltning AB arbetar aktivt for
utvecklingen av omradet. Bland annat genom att ordna evenemang i omradet och
bygga om den stora industrihallen i Eriksberg for utstillningar och konserter.

For de tidigare varvsmiljoerna pa Eriksberg och Lindholmen tog 1991 Eriksbergs
Forvaltnings AB i samarbete med stadsarkitekten Gunnar Janssons (1988-99)
fram utvecklingsdokumentet Visioner i hamn - den goda staden. Arbetet var
inspirerat av visionen om Goéteborg som De smd stadsdelarnas stad och influerade

av bland annat Jan Gehl, Albert Lilienberg och Camillo Sitte.

Malsattningen med utvecklingsdokumentet dr enligt Caldenby (2013, 42) att
utveckla hela omradet med bade bostdader och verksamheter. Ambitionen ar

att olika verksamheter och bostdder ska blandas och att omradet ska utvecklas
for ratt aktorer. De fastighetsekonomiska forutsattningarna motverkar dock

att blanda verksamheter i samma byggnad. Omradet tappar i vissa delar
verksamheter och i den lilla skalan kring varje kvarter finns framforallt bostader
i de vistra delarna lings med Alven och kontor och utbildningsinstitutioner i de
Ostra delarna runt Lindholmen. Utvecklingen drabbas aterigen av den ekonomiska

konjunkturen och utvecklingen stannar av pa grund av 90-talets fastighetskris.

Det svenska planeringssystemet och Alvstadens modeller for stadsutveckling



grd

SUIP[DIAINSPRIS IQ] ID[[9POW SUIPLRISATY UD0 19UIdlsSAssguroued eSUaAS 19(]

Samtidigt praglas det svenska samhallet av ekonomiska strukturomvandlingar
och en tilltagande internationalisering. De europeiska samarbetena tilltar, 6stra
Europa oppnas efter Berlinmurens fall och Sverige ansoker om medlemskap i
EG. Malet med de nya planerna som utvecklas for omradena langs med dlven i
slutet av 90-talet ar att satta Goteborg pa kartan. En framvéaxande tjanstekonomi,
specialisering och avreglering pekar pa behov av nya investeringar. Eriksbergs
Forvaltning AB byter 1996 namn till Norra Alvstranden Utveckling AB och
fastighetsbestandet utokas med de som tidigare tillhort Goteborgs fastigheter.
Det kommunala bolaget verkar aktivt for att med bland annat LM Ericsson

AB som central part etablera Lindholmen Science Park som ett kluster av
teknik-foretag (Ohrstrom, 2004). Paverkad av ekonomisk teoribildning och
planeringsideal ses "staden” i diskussionen om stadsomvandlingen allt mer som
den ekonomiska motorn. Utvecklingsstrategierna utgar fran teoretiska modeller
for innovationssystem och samverkan mellan offentliga, privata och akademiska

parter.

Genom att det kommunala utvecklingsbolaget dger den mesta marken langs
med Alven finns stora mojligheter att styra lokalisering av verksamheter,
samordna investeringar i omradet och integrera den ekonomiska utvecklingen
med den fysiska planeringen (Caldenby, 2013, 43). Investeringstakten i omradet
ar dock fortsatt lag i borjan pa 90-talet och den politiska malsattningen ar att
utveckla samarbeten som ger investeringar och sédkerstéller en fysisk utveckling.
I en parallell rapport (07) inom Fusion Point skriver Carl Mossfeldt, som varit
strategisk radgivare at Alvstranden Utveckling AB, att en av de huvudsakliga
problemstallningarna under 90-talet ar att fa privata aktorer att ta risken att
investera i bostadsbyggande pa Hisingen. Den politiska utgangspunkten ar

att utveckla arbetsmetoder som sikerstiller investeringar. Norra Alvstranden
Utveckling AB far i uppdrag att etablera en arbetsmetodik som sdkerstaller
investeringar och framdrift. Som ett led i detta uppdrag etableras konsortier

av exploatorer och hyresgaster som LM Eriksson och Volvo. Tillsammans kan
konsortierna hantera ekonomiska risker som beror pa osidkerhet i fastighets-
och hyresmarknaden. Konsortierna som over tid etableras for Alvstadens

olika delomraden ger ocksa enskilda aktorer forutsattningar att gemensamt
hantera komplicerade tekniska fragor som till exempel grundlaggning och
féororenad mark. Modellen beskrivs enligt Caldenby (2013) av Alvstranden

AB som ”"stadsutveckling med bdde bulldozer och pincett” och utvecklas till
planeringsinitiativ ddar den mer 6vergripande exploateringen kombineras med
smaskaliga ingrepp och temporara aktiviteter i Frihamnen, Centralenomradet och

pa Ringon.



Involverade aktorer arbetar gemensamt for att driva pa stadsomvandlingen,
involvera hyresgister och sdkerstilla en langsiktig forvaltning av

fastigheterna. Ambitionen att utveckla Lindholmen till ett ekonomiskt nav och
innovationskluster dr en orsak till utékad samverkan mellan kommunen, privata

aktorer och akademin.

I avhandlingen Urban Processes and Global Competition beskriver kulturgeografen
Bo Ohrstrom (2004) hur arbetet med att utveckla Lindholmen till ett teknik-

och kunskapscentrum i slutet pa 90-talet drivs med hjalp av inspiration fran
klusterteori dar specialisering av foretag och geografisk narhet leder till
konkurrensfordelar. En barande teoretisk modell ar tripple-helix och samverkan
mellan akademiska aktorer, naringsliv och offentlig sektor. Genom att samla
kunskapsintensiva foretag som Ericsson och Volvo tillsammans med Chalmers
och Goteborgs universitet avsag Goteborgs stad att sdkra internationell

konkurrenskraft, innovationsutveckling och ekonomiska investeringar.

Samtidigt som utvecklingen och styrningen av Norra Alvstranden allt mer évergar
till Norra Alvstaden utveckling AB ber stadsarkitekten Gunnar Jansson 1999 att fa
sluta. Enligt Caldenby (2013, 43) ansag Jansson att "Det inte Icingre fanns ndgon
efterfrdgan pa stadsarkitektens rdadgivande kompetens”. Enligt Caldenby speglar
detta den forandring som sker fran slutet pa 70 talet till borjan pa 00-talet. Fran
en teknokratisk och tjanstepersonsstyrd planering till vad Janson beskriver som
“en marknadstillvind planering”. Mossfeldt (2020) beskriver att den dynamik
mellan stadens forvaltningar och kommunala bolag som formats i Goteborg ar ett
resultat av en langvarig Socialdemokratisk majoritet. De styrande politikerna har
haft mojlighet att halla ihop omvandlingsprocesserna och malsadttningen har varit
att genomfora projekt och i mindre utstriackning fokusera pa langsiktig planering.
Handlingsutrymmet for den kommunala planeringen fordndras dock under den
senare delen av 90-talet och 00-talet och stadsomvandlingen med stort utrymme
for de kommunala politikerna i samspel med tjdnstepersonerna utmanas. Det
efterfragas darfor nya angreppsatt som bade utokar demokratisk insyn och

sdkerstaller planeringens konkreta genomforande.
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Malsattningen att positionera Goteborg i en framvixande kunskapsekonomi
paverkar den delregionala planeringsnivan och Goéteborgs politiska ledning verkar
aktivt for att i mitten av 00-talet utveckla det delregionala planeringsarbetet som
utarbetas av Goteborgsregionens kommunalférbund. Enligt underlagsrapporten
Tillvixt i Goteborgsregionen - Ett underlag for regionens tillviixtstrategi som
Business Region Goteborg (odaterad rapport) tar fram i arbetet med den
delregionala planeringen behover Goteborg stirkas som kéirna i det regionala
tillviaxtarbetet. Centrala Goteborg maste enligt rapporten utvecklas som
"ekonomisk motor” och 6ver tid bidra till utveckling av hela staden och hela
regionen. Oversiktsplanen som kommunen antar i februari 2009 betonar ocksa
att Goteborg ska utgora ett starkt regionalt centrum och genom en tdtare stad

i de centrala delarna lings med Alven ska regionens centrum bli storre, titare,
tillgangligare och attraktivare (Goteborg 2014a, 8). Att Goteborg ar "motor” for
den regionala utvecklingen &r en central del i den nya oversiktsplanen som ir pa

samrad under vintern 2018/2019 (Goteborg, 2018a).



Visionen - en brytpunkt

Arbetet med visionen som pabodrjas i augusti 2010 och antas i oktober

2012 ar en brytpunkt med kommunens tidigare planeringsarbete. 2009 far
kommunen en ny politisk ledning. Anneli Hultén eftertrader Géran Johansson
som kommunstyrelsens ordférande. Johansson har férutom 1991-1994 varit
ordférande i kommunstyrelsen sedan 1988. Johansson som dven varit ledamot i
Norra Alvstranden utveckling AB har dirmed varit ledande politiker under néistan

hela omvandlingsprocessen av Norra Alvstranden.

Som utgangspunkt for det nya sattet att arbeta bestadller kommunstyrelsen en
Vision for centrala Alvstranden. Enligt Caldenby (2013) dr motivet for ett samlat
politiskt visionsarbete for stadsutvecklingen langs med &dlven i forsta hand
ekonomiskt. Arbetet syftar till att genom Alvstaden utveckla hela Goéteborg och
dndra dess identitet fran varvs- och industristad till en del av den framvdxande
kunskaps- och tjanstebaserade ekonomin. En central del i arbetet dr en
internationell workshop med inbjudna arkitektkontor med uppdrag att utveckla

omradets struktur och overgripande sammanhang (Goteborg, 2011).

Men, det finns dven enligt Caldenby (2013) en politisk malsdttning om att stiarka
den politiska legitimiteten i utvecklingsarbetet och utvidga dialogen och den
demokratiska processen om hela Goteborgs utveckling. Malsattningen att skapa
en ny start for det kommunala arbetet sker mot bakgrund av att Goteborg i slutet
pa 00-talet uppmarksammas for mutanklagelser och byrakratisk toppstyrning.
Det finns darfoér en politisk ambition att med Visionen for Alvstaden sikta
framat, utveckla styrningen av staden, 6ka den demokratiska transparensen och

decentralisera beslut.

Organisationsforskaren Sara Brorstrom beskriver i rapporten Mellan Drém

och verklighet - Om hur Alvstaden fylls med innehdll att politikerna vill utéka
dialogen mellan kommunens verksamheter och medborgarna i Géteborg.

Enligt Brorstrom (2017, 7-8) ar malet med visionen att dels konkret utveckla
stadsdelarna langs med dlven och dels utveckla den kommunala organisationen
och demokratisera planeringsprocessen. Arbetet med att utveckla Visionen drivs
darfor som en dialogprocess med allmdnheten. Tillsammans med statsvetaren
Joakim Astrém skriver Brorstrém (2011, 1) i rapporten Medborgardialog Centrala
Alvstaden att malet dr att oka delaktighet, skapa en mer deliberativ demokrati
och mojliggora for inflytande fran medborgarna. De flesta i ledningsgruppen for
visionsarbetet utrycker att dialogerna varit bra och spiannande men att utfallet av
dialogerna ligger nidra den analys och forstaelsen av Alvstadens utveckling som

tjanstepersonerna sjdlva redan har.
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Intervjupersonerna i projektgruppen uppger att de egentligen inte blev
overraskande av nagot som kom fram i dialogen, det liknande mycket av det

som sagts tidigare och det liknande den workshop-test som de sjalva gjorde
(Astrém & Brorstrom 2011, 9). Resultatet av dialogerna blev saledes mer en
informationsprocess och kommunikation med medborgarna dn en process for att

utoka tjanstepersonernas kunskap om Alvstadens olika delar.

Av visionen framkommer att malsdttningen med Stadsomvandlingen inom
Alvstaden ér att skapa en hallbar utveckling i Goteborg. Samhéllets miljo- och
klimatpaverkan har under 00-talet vaxt till en central politisk fraga. Bland

annat genom implementering av Agenda 21 och de nationella miljémalen,
Kyotoprotokollet, politikern Al Gores film En obekvim sanning (2006) och
uppmarksamheten kring jordens planetdra granser (Rockstrom et al., 2009).
Samtidigt finns de ekonomiska ambitionerna att sdkerstalla internationell
konkurrenskraft och attraktivitet for internationella investeringar kvar. Det
finns i omvandlingen av Alvstaden ett arv fran varvskrisen pa 70-talet och
fastighetskrisen pa 90-talet med de kommunala utmaningar som de ekonomiska
kriserna orsakat. Med utgangspunkt i det inledande dialogarbetet organiseras tre
workshopar som speglar de tre dimensionerna: social, ekonomisk och ekologisk
hallbarhet

Workshopen om social hallbarhet fokuseras enligt Brorstrém (2015, 27) pa

det befintliga Goteborg, den ekonomiska workshopen pa hur nya ekonomiska
investeringar och personer kan attraheras, och den ekologiska utgar fran ett
tekniskt perspektiv pa resurshantering. Brorstrom (2015, 27-28) beskriver hur
workshoparna resulterar i att deltagare pekar pa rad och malsattningar utifran
de tre temana, men malkonflikter mellan olika aspekter diskuteras i mindre
omfattning pa grund av att de tre dimensionerna hanteras var for sig. Brorstrom
beskriver dven att malkonflikterna och olika (ideologiska) synsitt inte nar den
politiska styrgruppen eller projektets strategiska grupp. Beslut om strategiska
végval flyttas diarmed enligt Brorstrom vidare i planeringsprocessen och tvingas
darfor forst fram néar planeringen befinner sig i juridiska dokument som

detaljplan och avtal eller méter konkreta tekniska utmaningar.

Brorstroms beskrivning av processen ar betydelsefull for att forsta att modellerna
for stadsutveckling och visionens mal om samverkan mellan kommunens
tjanstepersoner och de som bor och verkar i Goteborg formas genom att nya
metoder testas i det konkreta planeringsarbetet. Arbetet ar foljaktligen den test-
plats for stadsomvandling som visionen avser. Den politiska ledningen var enligt
Mossfeldt (2020) medveten om oklarheterna i den institutionella styrningen av

projektet men avsag att skapa en ny positivt laddad utvecklingslinje. Det fanns



en tilltro till att kasta sig ut i ndgot okdnt och att processen kommer utvecklas
langs med vagen. Visionens formuleringar dr darfor medvetet 6ppna for tolkning
och malsattningen eftersom de ska konkretiseras i det fortsatta arbetet med

Alvstadens olika delomraden (Goteborgs stad, 2015).

I Brorstréoms (2015, 27) redovisning framtrader ocksa att visionsprocessen

gang pa gang utvecklas genom en stegvis larprocess av formulering, konkretion
och kritik. Processen eller motsdttningar dr dock inte beskriven i det antagna
visionsdokumentet. Den politiska och dven ideologiska dynamiken som
kannetecknar planeringspraktiken blir darmed dold i ett av de dokument som
diskursivt ska styra planeringsarbetet. Till exempel framtrdder inte att visionens
mal om en gron, dynamisk och inkluderande stad under arbetet kritiserats utifran
att strategier for hur det ska bli verklighet upplevs som vaga. Det riktas dven
kritik mot att visionen inte hanterar konkreta problem sa som infrastruktur och
trafik samt att politiken fattar motstridiga beslut och inte hanterar komplexitet
utan tar beslut i en fraga at gangen. Liknande kritik riktas mot forvaltningarna
som hanterar specifika fragor men som enligt politiken inte arbetar med ett
helhetsperspektiv. Den politiska dimensionen dér olika alternativ for planeringen
och stadsomvandlingen pekas ut och stédlls upp som ett demokratiskt val
forsvinner genom att visionen ar sa visionar att politikerna kan komma 6verens
(Brorstrom, 2015, 28). Pa sa satt riskerar den demokratiska transparensen i
processen och mojligheten till ansvarsutkrdavande i forhallande till visionen att

forsvinna.

Aven i den efterfoljande fasen nir visionen ska implementeras i kommunens
linjeorganisation framtrader att arbetet sker i faser av formulering och kritik.
Visionen ar enligt Brorstrom (2017, 27) inte s kdnd som de som arbetat med
visionen hoppats pa. Mycket arbete gar darfor at till att informera om visionen
snarare an att etablera den projektorganisation som ska driva arbetet vidare.
Tjanstepersonerna dr enligt Brorstrom (2017, 22) mer upptagna av projektet som
projekt dn att se pa kommunens forutsattningar som helhet. Arbetet tenderar
snarare att fokusera pa att komma vidare i processen dn att strategiskt hantera
malkonflikter i visionens overgripande fragestillningar och syfte sa som hur
bostdder, arbetsplatser och service kan integreras i en modern stadsmiljo, hur
innerstaden i alla avseenden kan goras tillganglig for alla, och hur staden kan
knytas samman over alven. Pa sa satt flyttas hanteringen av strategiska beslut
kontinuerligt vidare i planeringsprocessen. Paradoxalt nog leder detta till att
malen om att utveckla den politiska styrningen och demokratisk transparens
istéllet leder till en form av teknokratisk planering dar beslut sker utifran vad

som ar tekniskt, juridiskt och ekonomiskt mojligt.
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En konkret Vision
- dialog och samverkan

Det planeringsarbete som tar vid efter arbetet med visionen resulterar i en mangd
olika utredningar, dialogprocesser och planeringsdokument. Arbetet stadller nya
krav pa samverkansformer mellan bland annat G6éteborgs stad och Alvstranden
Utveckling AB. Fordjupade samarbeten dr aven en konsekvens av att det finns
onskemal om att tydliggora att Alvstranden Utveckling AB som kommunalt
bolag var en del av staden. Inom ramen for projekt Alvstaden som en test-arena
for hallbar stadsutveckling produceras, framforallt for delomradet Frihamnen
kompletterande dokument med avsikt att konkretisera visionen (Goteborg,
2012, 36). Till exempel Manifest 1.0 (Goteborg, 2015a) Hdllbarhetsprogram

for Frihamnen (Goteborg, 2017a), Hdllbarhetsprogram for Masthuggskajen
(Goteborg 2017b) samt pagaende arbete med Manifest 2.0, Strukturplan och
Alvstaden konkret. Rapporterna genomgar olika typer av interna och offentliga
remissrundor och forhaller sig darmed pa olika satt till den forankringsprocess

av samrad och granskning som foreskrivs i plan- och bygglagen.

Ett av de dokument eller planeringsinstrument som utvecklas dr manifesten
som parterna i exploateringskonsortiet for Frihamnen gemensamt tagit fram for
att konkretisera de rumsliga malsattningarna (se figur 3). Manifestets punkter
kopplas i hallbarhetsprogrammet till ett antal hallbarhetsmal och programmet
ska ligga till grund for utvardering av markanvisning, etablering av konsortierna

for frihamnens olika utbyggnadsomraden och som underlag exploateringsavtal.

I sammanfattning av den rapport som redovisar workshoparbetet infér detaljplan
for etapp 1 i Frihamnen star att tanken om ett manifest uppkom i en diskussion
om styrinstrument (Goteborg, 2015a, 53). I diskussionen som redovisas i
rapporten beskrivs att arbetsgruppen ar oroliga for att verktyg, regler och
anvisningar som beslutas i planeringsdokument kan bli irrelevanta i ett langre
tidsperspektiv och langre fram i processen. For att inte lasa handlingsutrymmet
genom beslut ska Manifestet istédllet vara ett levande dokument som féljer
projektet. Manifestet blir enligt arbetsgruppen “ett dokument ddr workshopens

insikter forvaltas” (Goteborg 2015a, 53).

Ett annat dokument som utvecklas i processen for att samordna och driva arbetet
med de olika delomradena inom Alvstaden ar Firdplanen (Goteborg, 2016a).
Fardplanen ar strukturerar i 5-ars intervaller och beskriver bade de projekt som
pagar och planeras inom varje delomrade samt de infrastrukturinvesteringar och

strategiska projekt som beror Alvstaden. Firdplanen ses ocksa som ett levande



dokument och utgor en viljeinriktning och malbild for de kommande arens

arbete. Dokumentet har successivt utvecklats och anpassats behoven i processen.

Malsattningen ar att fardplanen ska utgor underlag for kommunens budgetarbete.

Fardplanen godkéndes i sin forsta version av Alvstadens styrgrupp men har i

senare versioner uppdaterats varje ar och antas nu av Kommunfullméktige.
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Manifest

For att Frihamnen ska utvecklas till en hallbar stadsdel har ett Manifest med tio principer tagits
fram som malbild for omréadets utveckling. Manifestet grundar sig i Vision Alvstaden och dess
tre huvudstrategier samt omrédets forutsittningar och utmaningar.

Arbetet med Manifestet inleddes genom en workshopserie under
varen 2015 med deltagare fran Goteborgs Stad och Frihamnens
byggkonsortium, som sedan har vidareutvecklats genom en lik
nande gemensam process under varen 2016. Det gemensamma
arbetsséttet har priglats av aktiv oppenhet och varit en nyska-
pande process som stirkt malet om Frihamnen som testarena.
Manifestets principer speglar de framtida mal och kvaliteter som
karakteriserar Frihamnen.

Utgangspunkter for Manifestet har varit Frihamnens framtida
funktion att koppla samman Goteborgs centrala delar och att
omradet ska upplevas som en del av innerstaden. Frihamnen ska

ocksa vara en plats for alla och bidra till en minskad segregation
i Goteborg. Det uppnér vi genom att skapa bostdder som &r
tillgangliga for ménniskor med olika bakgrund och inkomst. I
omradet ska det dven finnas ett innehall och utbud som lockar
ménniskor fran stadens alla horn. Frihamnens utsatta vaderldge
och framtida versvamningsrisk till foljd av klimatférandringar
har varit ytterligare en viktig utgangspunkt for Manifestet.

Principerna presenteras var och en for sig i kommande kapitel.
Varje princip innehéller ett antal uppfoljningsbara héllbarhetsmal.
Till varje hillbarhetsmal finns en eller flera dtgirder knutna, vilka
kommer féljas upp och revideras under den kommande processen.

Manifestprinciper

1. Frihamnen d&r en testarena for innovativa I16sningar pa urbana utmaningar

2. Frihamnen helar staden

3. Frihamnen ar for alla

4. Frihamnen utvecklas genom inkluderande processer

5. Frihamnen dr en levande stadsdel med forankring i historien

é. Frihamnen utvecklar offentliga rum for vardagens moéten

7. Framtidens mobilitet finns i Frihamnen

8. Frihamnens fysiska miljé bidrar till manniskors vélmaende

9. Frihamnen dr resurseffektiv

10. Frihamnen anpassas for effekterna av klimatforandringar

Figur 3, Manifest for Frihamnen.

| Hallbarhetsprogrammet for Frihamnen redovisas det manifest som Alvstrandenkonsortiet utarbetat for Frihamnens utveckling.
Manifestet syftar till att konkretisera Visionen for Alvstaden och utgar fran visionens strategier. Principerna som manifestet
beskriver kompletteras i manifestet med atgarder som avses att foljas upp och revideras i den efterféljande processen (Géteborg
20174, 10).




En tredje kategori av dokument som utvecklas for Alvstadens delomraden

ar Hallbarhetsprogrammen (Goéteborg, 2017a; Goteborg, 2017b).

Hallbarhetsprogrammen beslutas av styrgruppen for delomradets konsortiegrupp

och dr ett gemensamt dokument mellan Géteborgs stad, Alvstranden
Utveckling AB och de exploatdorer som medverkar i respektive konsortium.

Hallbarhetsprogrammet utgor darefter en del av detaljplanehandlingarna.

Oversiktsplanens strategier och
samverkan mellan kommunens delar

Parallellt med att modellerna fér stadsutveckling formuleras i visionen och
efterfoljande program for Alvstadens olika delomraden arbetar Géteborgs stad
med tre strategidokument som avser att fordjupa oversiktsplanen fran 2009.
De tre strategidokumenten Strategi for utbyggnadsplanering, Trafikstrategi, och
Gronstrategi beskriver Alvstadens modell for stadsutveckling som central for
utvecklingen av ovriga Goteborg och avser gemensamt med vision fér Alvstaden
konkretisera oversiktsplanen (se figur 4). Strategierna och visionen avser dven
att utgora kunskapsunderlag for den pagaende revideringen av kommunens
oversiktsplan (Goteborg, 2014a; 2014b; 2014c). Modellerna for stadsutveckling
som formas inom arbetet med Alvstaden far pa sa sétt stor betydelse for den
oversiktliga planeringen och samverkan mellan kommunens olika forvaltningar

och stadsdelar.

Utvarderingskriterier for planeringsarbetet ska enligt strategi for
utbyggnadsplanering vara de lokala miljomalen, sociala konsekvensanalyser,
barnkonsekvensanalyser och en hallbar ekonomisk utveckling. Dokumenten ar
inte juridiskt bindande men avser att vara styrande dokument for det fortsatta
planeringsarbetet. Strategierna ingar i kommunens Oversiktliga planarbete och
har antagits efter remissarbete och férankring hos kommunala bolag, statliga

myndigheter och privatpersoner.

I Strategi for utvecklingsplaneringen (Goteborg 2014a) framgar att det
fordjupade planeringsarbetet i Goteborg bor ske med hjalp av ytterligare tva
typer av dokument. Det forsta dokumentet, Stadsutvecklingsprogram (STUP)
beskriver utvecklingen av specifika delar av staden. Stadsledningskontoret
kan ge stadsbyggnadskontoret i uppgift att tillsammans med Trafikkontoret,
Fastighetskontoret och Park och natur utveckla programmen i en mer

overgripande skala dn detaljplaner och detaljplaneprogram. Det andra
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dokumentet ska tas fram av stadsdelsforvaltningarna och kallas lokala
utvecklingsprogram. De tva dokumenten utgoér kunskapsunderlag och ar

enligt Strategi for utvecklingsplanering betydelsefulla for att samordna

insatser fran bade offentlig- och privat sektor. Med hanvisning till kommunens
projektledningssystem ska dessutom varje organisation inom kommunens
forvaltning ta fram ett delomradesprogram. Sammantaget dr oversiktsplanens
strategier, stadsutvecklingsprogrammen, lokala utvecklingsprogram och
delomradesprogram intressanta da de utgor planeringsinstrument som Goteborgs
stad utvecklat for att komplettera den lagstadgade planeringens system av

styrdokument.

Stadsutvecklingsprogram

Det forsta dokumentet som far namnet stadsutvecklingsprogram formulerades
for Centralenomradet 2012. Initiativet kom da fran Jernhusen som privat
fastighetsdgare. De forsta skisserna berdrde bade Jernhusens egna markinnehav
och kringliggande fastigheter. Dokumentet inneh6ll en mangd olika planer och
forutsdttningar och presenterades av Jernhusen for den politiska ledningen i
Goteborg. Jernhusens stadsutvecklingsprogram (1.0) kunde dock som privat
initiativ inte antas av byggnadsnamnden. Dokumentets status orsakade dock
oklarheter da det senare, i bearbetad form skickades pa remiss till berorda

aktorer och myndigheter.

Det utvecklade Stadsutvecklingsprogrammet (2.0) for Centralenomrddet (Goteborg,
2016b) slar fast att malsdttningen med arbetet och dokumentet var att synliggora
forutsiattningarna och fragor som ar betydelsefulla for omradets utveckling.
Programmen verkar saledes mellan den oversiktliga och detaljerade planeringen
genom att de utgar fran oversiktsplanens strategiska dokument och samtidigt
samlar kunskap om de olika delomradena. Stadsutvecklingsprogrammet (STUP)
som planeringsinstrument har pa sa satt varit betydelsefullt for att motverka en
fragmenterad planering i varje enskild detaljplan. De ar planeringsinstrument
som utvecklats i arbetet med Alvstaden och har i senare versioner genomgatt
remissrundor hos kommunala forvaltningar, kommunens bolag, kringliggande
kommuner, myndigheter och privatpersoner samt kompletterats med en
samradsredogorelse och bearbetning. Stadsutvecklingsprogrammen &ar ett
exempel pa dokument som i det undersokande arbetet efterhand inordnat sig i
den formella strukturen av planinstrument. Stadsutvecklingsprogrammen har

idag en form som ligger nira de planprogram som beskrivs i plan- och bygglagen.



Inom Alvstaden har Stadsutvecklingsprogram &n sa linge tillampats pa Backaplan
och Centralenomradet. Stadsutvecklingsprogram testades dven for Lindholmen
men komplexiteten kring status for olika planer och osdkerheten kring omradets
utveckling bedémdes 6ver tid som for stor och processen fortsatta darfor

genom detaljplaneprogram respektive delomrade inom Alvstaden. Aven Gustaf
Dahlénomradet och Sodra Alvstranden, vars utveckling paborjades innan arbetet
med visionen var klart, har f6ljt en mer traditionell process av program for
respektive detaljplan samt en tillimpning av konsortiemodellen for exploatering.
For Ringodn pagar utredningsarbete och for Gullbergsvass finns en forstudie av

planeringsforutsattningar for planprogram.

Lokala utvecklingsprogram

De lokala utvecklingsprogrammen som stadsdelsférvaltningarna tar fram

har fokus pa den kommunala forvaltningen och verkar ocksa mellan den
oversiktliga och detaljerade planeringen. Arbetet beskrivs som en del i

stadens metodutvecklingsarbete. Syftet ar att utveckla kartlaggning av lokala
kunskapsbaser och tka stadsdelsforvaltningarnas inflytande i stadsplaneringen
for att pa sa sitt decentralisera planeringen och den kommunala byrakratin
(Goteborg, 2015b).
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ENKLARE VARDAGSLIV FOR FLER

Goteborg stadsplanerar med 2035
i sikte

For att Goteborg ska fortsatta utvecklas till
en attraktiv och hallbar stad kréavs en sam-
ordnad markplanering. Darfor har staden
tagit fram fyra strategiska dokument som
tilsammans anger inriktningen fér hur
Goteborg ska bli en stad som erbjuder ett
enklare vardagsliv for fler i en grén och
livfull stad.

Strategiernas gemensamma tidshorisont
ar ca ar 2035. Da beraknas Goéteborg

ha 150 000 fler boende och 80 000 fler
arbetstillfallen och vara karnan i en
arbetsmarknadsregion med 1,75 miljoner
invanare. Oversiktsplanen som antogs
2009 och som &r det 6vergripande styr-
dokumentet for stadens markanvandning
ar den gemensamma utgangspunkten.

Strategi for utbyggnadsplanering

visar vilka platser som har sarskilt goda
forutsattningar for en hallbar stadsutveck-
ling, dar fler invanare har nara till mataffa-
ren, skolan, busshallplatsen — allt det som
gor att vardagen blir lite enklare. Detta ska
astadkommas genom att bygga den redan
byggda staden tatare.

Vision Alvstaden anger pa vilket sétt
och med vilka kvaliteter som de centrala

utvecklingsomradena i Goteborg ska vaxa

fram. Alvstaden ska vara éppen for véarlden.

Den ska vara inkluderande, gron och
dynamisk. Den ska utformas sa att
den helar staden, méter vattnet och
starker den regionala karnan.

Trafikstrategi for en néara storstad
visar hur trafiksystemet behdver
utvecklas i takt med att fler bor,
arbetar, handlar, studerar och méts
i staden. Det ska vara latt att na
fram i Géteborg, stadsmiljéerna ska
upplevas attraktiva och bidra till ett
rikt stadsliv och Goéteborg ska vara
varldsledande i effektiv och klimat-
smart godshantering.

— GRONSTRATEGI — EN TAT OCH GRON STAD

Figur 4,

Gronstrategi for en tat och gron stad
visar hur Géteborg kan forbli och ytterligare
utvecklas till en stad med stora gréna kva-
liteter, ur saval ett socialt som ekologiskt
perspektiv, samtidigt som staden byggs
tatare. Den visar vilka kvaliteter som ska
finnas i det framtida tata gréna Goteborg
och hur vi ska arbeta for

att na dessa.

Staden behdver vara tydlig med hur
Goteborg ska utvecklas. Det ger invanare,
naringsliv och andra intressenter mojlig-
het att i sin tur fatta langsiktiga beslut som
leder i samma riktning — for en attraktiv,
hallbar och konkurrenskraftig stad. Strate-
gierna ar ett stod for stadens politiker och
tjansteman i deras prioriteringar, genom att
visa var ny bebyggelse gor storst skillnad
genom att skapa férutsattningar fér "enklare
vardag for fler”.

Sammanfattningsvis avser de tre strategierna tillsammans med Vision Alvstaden att utgéra de strategiska dokumenten for

planering av mark och vatten de kommande 20 aren. (Gronstrategi, Goteborg park- och natur 2014c, 18)




De lokala kunskapsbaserna samlar planeringsforutsattningar, historisk
beskrivning och prognoser for kommunens stadsdelar utifran ett socialt och
demografiskt perspektiv. Det ar fritt for stadsdelsforvaltningarna hur de vill
presentera materialet men malet ar att redovisa den lokala viljeinriktningen
for hur stadsdelen ska utvecklas med avseende pa stadsutvecklingsfragor.
Ambitionen ar att synliggéra komplexa samband, motsattningar och

intressekonflikter samt skapa ett helhetsperspektiv.

Utvarderingen av de lokala utvecklingsprogrammen ska ske med hjalp

av stadens barnkonsekvensanalys och socialkonsekvensanalys. De lokala
utvecklingsprogrammen har inte hanterats genom remiss utan baseras istéllet pa
den kartlaggning, sociala erfarenhet och dialog som legat till grund foér de lokala

kunskapsbaserna (Goteborg, 2015b). Dokumenten beslutas av stadsdelsnamnden.

I samradshandlingen for ny Oversiktsplan som presenteras 2018 (Goteborg,
2018a) namns inte stadsutvecklingsprogrammen eller lokala utvecklingsprogram.
Daremot sker en mer omfattande geografisk fordjupning for de olika
stadsdelarna dn vad som redovisats i den tidigare oversiktsplanen. Pa en generell
niva kan stadsutvecklingsprogrammen och de lokala utvecklingsprogrammen som
icke juridiska dokument ses som strategiska planeringsinstrument med avsikt att
samla kunskap och ge vagledning for den detaljerade stadsbyggnadsprocessen.
Denna funktion som utvecklats i arbetet med Alvstaden ar sarskilt intressant

i jamforelse med att den politiska debatten pa statlig niva under senare ar har
argumenterat for att ta bort krav pa program for att forenkla och skynda pa
planprocessen. Malséttningen, som dven praglar mycket av arbetet med Alvstaden
ar att pa sa satt mota de omfattande behoven av till exempel bostadsproduktion i

Sverige.

Initiativen med Lokala utvecklingsprogram, Stadsutvecklingsprogram (STUP) samt
oversiktsplanens strategier for utbyggnadsplanering, trafik och gronstruktur

kan ses som exempel pa en planeringsniva mellan 6versiktsplan och detaljplaner
for att samordna kommunens olika intressen for den fysiska utvecklingen av
staden och dess olika delar. De utgor pa sa satt ett lager av planeringsinstrument
som omger planeringsprocessen inom Alvstaden. Dokumenten ingar inte i den
modell som Goteborgs stad och Alvstranden Utveckling AB sjdlva redovisar

men dokumenten framstar som centrala for att koordinera intressen mellan
inblandande aktorer och ger forutsattningar till kunskapsoverforing fran den
detaljerade till den 6versiktliga planeringen inom projektet och vice versa, fran

den dvergripande planeringen till den konkreta stadsomvandlingen.
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En delregional strukturbild

I kontextualiseringen av arbetet med Alvstaden framtridder dven den delregionala
overenskommelsen Strukturbild for Goteborgsregionens kommunalforbund som
kommunerna antog 2008 som ett lager som ger planeringsforutsattningar for
projekt Alvstaden (se figur 5). Den delregionala skalan ndmns inte uttryckligen

i redovisningen av Modell for stadsutveckling som presenteras i Visionen
(Goteborg, 2012) eller Hallbarhetsprogrammet fér Frihamnen (Géteborg, 2017a),
men de planeringsdokument som producerats inom ramen for projektet och

den Oversiktliga planeringen i Goteborg forhaller sig alla pa olika satt till den
delregionala strukturbilden. Arbetet med visionen och strukturbilden sker
ungefar samtidigt och det finns direkta kopplingar da vissa tjanstepersoner

och politiker i olika uppdrag medverkat i bada arbetet med visionen och

strukturbilden.

Figur 5,

Strukturbild fér Goteborgsregionens kommunalférbund.

Bilden visar Kdrnan, Det sammanhangande stadsomradet,
Huvudstraken, Kustzonen, De grona kilarna och Goéta alv. |
Strukturbilden star att: “Vi ar 6verens om att vi tar ett gemensamt
ansvar for att den regionala strukturen ar langsiktigt hallbar.
Lokalt gor vi det genom att ta ansvar for vara delar av den
regionala strukturen och genom att stédja 6vriga kommuner i att
utveckla sina delar.” (Gr-kom 2008, 4)




Centrala Goteborg och det omrade som projekt Alvstaden hanterar utgor den
regionala kdrna som pekas ut i strukturbilden och det delregionala arbetet har
darmed en avgorande strategisk funktion for att mojliggéra och samla resurser
och beslutsmandat till den omvandling som nu pagar inom projekt Alvstaden.
Bland annat utgar Fiardplan for Alvstaden fran Strukturbilden i berdkningar for

hur manga bostader och kontor som omradet ska innehalla (Géteborg, 2016a, 4)

Stukturbilden i sig behéver ses mot bakgrund av hur Géteborg arbetar med
planering for att hantera den internationella ekonomiska konkurrens mellan
lander och framforallt stider med omgivande regioner som tilltar under 90-talet.
Ett storre fokus for den lokala utvecklingen riktas mot den regionala skalan
samtidigt som de storre staderna i det regionala tillviaxtarbetet pekas ut som
regionala tillvaxtmotorer. Stdderna och regionerna kraftsamlar for att positionera
sig i forhallande till de internationella flodena av kapital, kompetens och
beslutsmandat vilket tenderar att leda till prioriteringar av utbyggnadsstrategier
for stadernas centrala delar. I Goteborg ar detta synligt genom bland annat
satsningar pa att utveckla Lindholmen till ett teknik- och kunskapskluster,
regionala infrastrukturinvesteringar, samt stadens malsattning att utvecklas som

evenemangsstad (Ohrstrom, 2004).

Internationalisering av arbetsmarknaden under 80-talet, politiska forandringar i
Europa efter att Berlinmuren faller 1989 och att Sverige gar med i EU 1994/1995
paverkar de statliga mojligheterna till omférdelning och distribution av resurser
inom Sverige. EU beskriver sig som Regionernas Europa och den mellanregionala
konkurrensen likt den mellankommunala dkar. Den svenska regionalpolitiken
Overgar successivt fran att vara en statlig regionalpolitik for att styra Sverige
genom regionala geografiska omraden till en regional regionalpolitik med
uppgiften att sdkerstalla hallbar tillvaxt och konkurrenskraft (Bjorling &
Fredriksson, 2018, 16).

For att placera Goteborg i ett mer strategiskt administrativt lage ar Goteborgs
kommun i slutet av 90-talet drivande for den sammanslagning av Goteborgs-
och Bohus-ldn, Alvsborg lan och Skaraborgs ldn till Vistra Gotalands 1dn och
motsvarande landsting. Malsdttningen var att dven fa med Hallands ldn och
etablera Goteborg i centrum av sitt regionala omland, men férhandlingarna

spricker och Halland ar kvar som eget landsting.

Samtidigt arbetar Goteborg for att ytterligare konkretisera det mellankommunala
och delregionala samarbetet genom att vara padrivande for en ny strukturbild for

Goteborgsregionens kommunalforbund. Malsdttningen med strukturbildsarbetet
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ar enligt kommunalférbundet att skapa samstammighet mellan kommunerna
om den delregionala utvecklingen (GR-kom, 2008). Arbetet praglas av att starka
den ekonomiska utvecklingen i Goteborg och underlagsrapporten fran Business

Region Goteborg (odaterad rapport, 120) argumenterar for att:

EN TAT REGIONKARNA MED ETT GLESARE OCH FLERFALT STORRE OMLAND AR

I ALLMANHET DEN MEST EFFEKTIVA STRUKTUREN FOR ATT NA EN RESURSSNAL
MANGFALD OCH TILLVAXT. KARNAN AR REGIONENS SAMMANHALLANDE KRAFT.
OCH STORA REGIONER UTAN STORA KARNOR AR EN ILLUSION [...] STORA TATA
INRE KARNOR GER EN MANGD SKALFORDELAR FOR BADE HUSHALL OCH FORETAG.
YTTRE KARNOR OCH MINDRE CENTRA HAR SOM REGEL BARA EN BRAKDEL AV
KARNSTADENS OCH EN INRE KARNAS MANGFALD AV VERKSAMHETER, YRKEN OCH
FORETAG.

(BUSINESS REGION GOTEBORG (ODATERAD RAPPORT, 120)

Strukturbilden utvecklas genom en serie av politiska radslag mellan aren

2006 och 2009 och den gemensamma bilden for de 13 kommuner som ingar i
kommunalférbundet ar att Goteborg och projekt Alvstaden ska ses som kirna for
den regionala utvecklingen. Strukturbildsarbetet och den delregionala enigheten
bland politiker, tjanstepersoner och naringsliv dr darmed av stor betydelse for
mojligheterna att samla den delregionala politiken och skapa samsyn kring

utvecklingen av projekt Alvstaden.



LAGER AV SAMVERKAN

Sammantaget visar studiens éversyn av Alvstadens historiska utveckling och
planeringsdokument pa évergripande kommunal och delregional niva att
modellen som presenteras for stadsutveckling i Alvstaden formats i en kontext
av flera lager av dialog och samverkan (se figur 6). Modellen inkluderar och
omges av planeringsinstrument i form av manifest, principer, strategier och
overenskommelser som alla paverkar hur Alvstadens stadsutveckling hanteras
inom och runt planeringssystemets formaliserade ramverk. Dokumenten utgor pa
sa siatt komplement till de lagstadgade planeringsprocesserna for éversiktsplan,

detaljplaneprogram och detaljplan som beskrivs i plan- och bygglagen.

I centrum av modellen finns arbetet med visionen som bygger pa den politiska
malsittningen om samverkan mellan kommunen och de som bor och verkar i
Goteborg - Att med ett aktivt dialogarbete utdoka det demokratiska inflytandet
och inkludera fler perspektiv pa vad en hallbar utveckling av Alvstaden, Goteborg
och regionen innebér. Nésta lager av samverkan formas av Alvstrandsmodellen
och de konsortier som etablerats mellan kommunen, féretag och akademi for att
a ena sidan starka kompetenskluster och skapa internationell konkurrenskraft
och a andra sidan sédkerstéilla planeringens genomforande. Det tredje lagret
formas av de inomkommunala samarbeten som har for avsikt att driva
kommunens forvaltning och utvecklingen av stadens olika delar genom till
exempel stadsutvecklingsprogram och lokala utvecklingsprogram. Avslutningsvis
skapar som fjarde lager nya delregionala och regionala samarbeten, politiska
overenskommelser och forhandlingsldgen om infrastrukturinvesteringar,
kollektivtrafiksforsorjning, utvecklingen av den regionala arbetsmarknaden och
en strukturbild dir centrala Goteborg och den framtida Alvstaden pekas ut som

regionens kdrna.

Samtidigt behodver de kompletterande lagren och planeringsintrumeten

ses i forhallande till det svenska planeringssystemets lager av regionplan,
oversiktsplan, detaljplan och lovgivning. De dokument som ingar i Goteborgs
modell for stadsutveckling hamnar foljaktligen i ett dynamiskt lige av samspel
men daven konflikt med de lagstadgade planeringsinstrumenten. Till exempel

ger strategidokumenten som fordjupat oversiktsplanen tillsammans med
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9¢ d

stadsutvecklingsprogrammen stod for den strategiska planeringen mellan
oversiktsplan och detaljplan. Men i dokumentationen av arbetet med Alvstaden
framtrader ocksa att nya plandokument ar ett aktivt val for att undvika plan-
och bygglagens formaliserade process av samrad och granskning. Det ger
utrymme till andra arbetsmetoder och mdojligheter att samordna resurser och
kompetenser inom planeringsprocessen pa nya satt. Men, riskerar ocksa att
begransa kunskapsoverforing fran andra planeringsinstanser genom samrad och

granskning samt att styrande dokument inte antas i en demokratisk process.

Nya samverkansformer fordandrar dock relationerna mellan de aktérer som
ingar i planeringen och griansdragningar mellan aktérernas handlingsutrymmen
riskerar att bli mer diffusa och sammanblandade. Det uppstar nya strukturer
och maktrelationer i planeringsprocessen som verkar omkring den
institutionaliserade planeringens former for politisk styrning, demokratisk
insyn och ansvarsutkriavande. Bland annat riskerar Alvstadens modeller for
stadsutveckling att samarbetet mellan Alvstranden AB, de privata aktorerna
inom konsortiemodellen, stadsbyggnadskontoret och fastighetskontoret 16ser
upp granserna mellan offentliga och privata aktorer. Delregionala samarbeten
och projekt skapar nya mellankommunala pakter mellan politiker och
tjanstepersoner. Nya pakter mellan de inblandade aktorerna forandrar dven den
upparbetade organisationen och ansvarsfordelningen inom kommunen vilket

leder till nya positioner i kommunens foérhandlingar om planeringens riktningar.



o

MO O
BRADSUTVEC LIMG

Figur 6, Den modell for stadsbyggnad och stadsplanering som framtrader i genomlasningen av planeringsdokument som berér
projekt Alvstaden innehaller fyra samverkande lager. 1) Visionen ar navet, 2) Konsortiemodellen, 3) Stadsutvecklingsprogram och
lokala utvecklingsprogram, 4) Strukturbild fér Géteborgsregionens kommunalférbund. Lokala planeringsinstrument som verkar

mellan och kring det svenska planeringssystemets lagstadgade planeringsdokument.
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Inom ramarna for de nya samarbetena ar det dessutom manga
planeringsdokument som beskrivs som levande och vagledande for att bibehalla
handlingsutrymme. Vilket ofta dr det mest lampliga i den kunskapsprocess

som planeringsarbetet initialt dr inne i. Det behdvs dokument som samlar
information och som syftar till att som bakgrundsrapporter ge stod till sjalva
planeringsprocessen. Men, det finns i den diskussion som beskrivs i rapporten
om workshoparbete for Frihamnen etapp 1 en risk att planeringsprocessen
baserade pa till exempel manifestet som levande dokument hela tiden ar under
omforhandling inom den arbetsgrupp som arbetar med projektet. Dokumenten
riskerar da att forlora strategisk potential och inte ge de det stod for strategiska
beslut mellan de formella planeringsinstrumenten som processen ar i behov av.
Det vill sdga, malet att bibehalla handlingsutrymme i de kunskapsproducerande
faserna av planeringsprocessen, genom att inte ta beslut, stanger inte vissa
alternativ for att 6ppna andra. Istidllet bibehalls snarare alla de alternativ

som redan finns. Dokumenten leder pa sa sitt inte till att kombinera en
kunskapsproducerande process med en beslutsfattande process utan arbetet
riskerar att resultera i relativt 6ppna éverenskommelse inom delomradenas olika

arbetsgrupper.

Kritiken mot en teknokratisk planeringen inom kommunens byrakrati som
foregar arbetet med Alvstaden kan ocksa anvindas for att belysa potentiella
problem med de nya samverkansformerna. Hierarkiska strukturer dar
arbetsprocessen organiseras fran overgripande och reglerande niva till detaljerad
niva och uppdelningen av langa planeringsprocesser i projekt riskerar att
begransa en dubbelriktad larprocess och kunskapsutveckling mellan olika

nivaer och mellan olika inblandade aktorer - bade fran statlig reglering till
kommunal planeringen och fran kommunens 6vergripande strukturplanering till
planeringens konkreta genomforande av detaljplaner och hallbarhetsprogram.
Nar kunskapsaterforingen fran detaljerade nivaer och fran dialoger med
allménhet, experter och exploatdrer begriansas minskar mojligheten att inkludera
potential och kunskap som formas genom samverkan. Aven mojligheterna

att sdkerstalla att processen kontinuerligt ar forankrad i en politiskt styrd

organisation forandras.

Samtidigt ger modellens centrala vardeord som helhetssyn, larande, samarbete,
delaktighet, och ledarskap och konsortiemodellens mal om att allas erfarenheter
delas och att kunskap dokumenteras och fors vidare till ndasta projekt en
riktning mot att kunskap ska rora sig mellan olika planeringsnivaer och att

kunskap om bade de tekniska, juridiska och ekonomiska forutsattningarna



och politiska visionerna behover ligga till grund for strategiska beslut som
Oppnar for en innovativ stadsomvandling och ger handlingsutrymme fér de
medverkande aktorerna att bidra med sina respektive resurser, kompetenser
och beslutsmandat. Pa sa satt kan intentionerna i stadsutvecklingsmodellen
starkas for att successivt omformulera malsattningar for projektet och dess
olika delar nar ny kunskap om forutsattningar och moéjligheter utvecklas i
planeringsprocessen. Malsattningen med modellen ar att ny kunskap som
utvecklas i planeringsprocessen ska aterkopplas till det politiska visionsarbetet
och att organisationen ska mojliggéra en dubbelriktad kunskapsoverforing
fran overgripande till detaljerad niva och vice versa, fran detaljerad niva till

overgripande niva.

Redovisningen av processen visar dock att det finns brister i organisationen

och att strategiska beslut inte sker pa strategisk niva utan férdrojs

till den detaljerade planeringsnivan och dirmed inte ger stadga till
stadsomvandlingsprocessen. Eller sa begrdnsas de olika planeringsdokumentet
till att ses som enskilda projekt med begriansad kunskapsaterforing till den
strategiska nivan som utvecklar ramarna for hela Alvstaden. Till exempel
behoéver detaljerad kunskap om de byggtekniska och fastighetsekonomiska
forutsattningarna eller befintliga verksamheter och funktioner i de stadsdelar
som fordandras inkluderas och fa paverka planeringens strategiska och politiska
beslutsfattande. Dialog och samverkan behover resultera i att den kunskap

som utvecklas i planeringsprocessen leder till att de 6vergripande malen

och strategierna omforhandlas i en demokratisk och transparent process.

De 6vergripande malen och visionerna ger planeringen riktning, stadga och
uthallighet, men de 6vergripande malen behodver ocksa vara éppna for politisk
omforhandling nar ny kunskap utvecklas i planeringsprocessen. Pa sa satt kan
planeringsdokumenten inte bara vdarna allmédnna intressen utan dven skapa ramar
for exploatering och motstand till starka enskilda intressen. Besluten stinger inte
planeringsprocessens handlingsutrymme utan skapar istillet ramar som utifran

politiska visioner driver innovation och nya arbetsmetoder.

Om planeringen och stadsbyggandet forlorar den politiska och ideologiska
diskussionen om stadsomvandlingens riktning riskerar den rumsliga
forandringen att "bara” bli ett resultat av dagens tekniska forutsattningar och
fastighetsekonomiska kalkyler. Den teknokratiska planering som arbetet med
Alvstaden forsoker motverka ateruppstar pa sa siatt och begrinsar att planeringen
sker med utgangspunkt i den formulerade politiska visionen om ett 6nskvart

samhaille. Dessutom riskerar forhandlingen om planeringen och beslutsfattandet
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att flytta fran en kommunal, demokratisk och politisk sfér till att i huvudsak
ske i de fastighetskonsortier som projektet upprattat eller i de rattsliga
instanser som till exempel bedémer projektens miljopaverkan, konkurrens och

upphandlingsforfarande.

I praktiken sker mer eller mindre alltid en kontinuerlig dialog mellan
tjanstepersoner och politiker dar forankring och prioriteringar sker. Men, i de
komplexa processerna med manga inblandade aktorer och osdkra forutsattningar
finns behov av en kontinuerlig metodutveckling for de nya planinstrumenten
som kommunen tar fram sa att de inte ger upphov till nya ovantade effekter som
motverkar intentionerna. De nya arbetsprocesser och dokument som utvecklas
inom projekt Alvstaden behover darfor successivt inarbetas och struktureras i
den kommunala organisationen av planeringsinstrument. Framforallt for att de
strategiska vdgval som utvecklas i till exempel manifest och hallbarhetsprogram
ska fa en forankring som gor att de blir anviandbara for en langsiktig styrning av
den ofta ryckiga detaljplaneringen och for strategiska beslut kring till exempel

infrastruktur pa évergripande niva.

Alvstaden har enligt visionen for avsikt att vara en test-arena for stadsutveckling.
Det vill sdga planeringen planerar inte alltid forst utan testar nya arbetsmetoder
samtidigt som den konkreta stadsomvandlingen sker. Som alla test riskerar

det att misslyckas men det 6ppnar dven potentialen i en planeringsprocess

dar kunskap far rora sig fran detaljerade nivaer till 6vergripande nivaer och

vice versa, fran overgripande till detaljerad niva. Den utgar dven fran att
stadsbyggnadsprocessen och de konkreta rumsliga resultaten ar i centrum for
utvarderingen och forankring och institutionaliseringen av planeringsprocessen
sker successivt och i manga fall i efterhand. Den stadsutvecklingsmodell

som testas i omvandling av projekt Alvstaden stiller dirmed nya krav pa hur
planeringen kan styras genom formulerade mal eftersom malen med planeringen
utvecklas i sjdlva arbetsprocessen och konkretiseringen av visionen. Planeringen
kan snarare ses som en metodbaserad planering vilket utmanar hur planeringen
formats under framvéaxten av det svenska valfardssamhallet och det svenska

planeringssystemet.

For att kontextualisera och ytterligare diskutera dessa utmaningar redovisas i
ndsta kapitel de 6vergripande dragen i den svenska plan- och bygglagen samt hur

det svenska planeringssystemet vixer fram sedan slutet pa 1800-talet.



PLAN- OCH BYGGLAGEN

I Sverige regleras planlaggning av mark, vatten och byggande i huvudsak av plan-
och bygglagen (PBL). Forandringar av den byggda miljon och infrastruktur etc.
paverkas dven av andra lagar sa som Miljébalken och Kulturmiljolagen samt av

forordningar, foreskrifter och allmédnna rad som ar kopplade till lagstiftningen.

Enligt plan- och bygglagen syftar den svenska planldggningen av mark och
vatten till att: “med hdinsyn till den enskilda mdnniskans frihet, frdmja en
sambhudillsutveckling med jdmlika och goda sociala levnadsforhdllanden och en
god och ldngsiktigt hdllbar livsmiljo for mdnniskorna i dagens samhdlle och for
kommande generationer.” (PBL. 2010:900, kap.18§1)

For att svara mot denna malsattning gar det att beskriva den svenska fysiska
planeringen som uppdelad mellan tre évergripande nivaer: a) statlig niva genom
bland annat riksintressen och forordnanden, b) kommunal niva med planmonopol
for fysisk planering, samt ¢) vad som kan beskrivas som en niva av privat
planering dar foretag och privatpersoner planerar och forandrar den fysiska

miljon utifran sina olika intressen och forutsattningar (se figur 7).

I nagra fall finns det dven en lagstiftad regional planeringsniva. Regeringen

kan enligt plan- och bygglagen stélla krav pa regional planeringen om det till
exempel finns behov av att samordna mellankommunala fragor eller hantera
sarskilda fragor kring infrastruktur och energiforsorjning. Tidigare har enbart
Stockholms lan haft lagkrav pa regional planering men fran och med 1 januari
2019 ar aven Region Skane utpekat som regionplaneorgan enligt plan- och
bygglagen. I likhet med Goteborgs kommunalforbund bedriver flertalet regioner
och kommunalférbund pa egna initiativ olika former av regionalt samarbete och

policy-utveckling kring samhallsplanering.
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Figur 7, Handlingsutrymme och ansvaret for den kommunala planeringen regleras i forhallande till statlig och privat planering
genom Oversiktsplan och detaljplan. Tidslinjen redovisar de planeringsdokument som Géteborgs stad tagit fram i forhallande till

oversiktsplaner, detaljplaner och utredningar for att konkretisera vision for Alvstaden.

Pa statlig niva sker planeringen genom utpekande av féorordnanden och
riksintressen. Den statliga planeringen genom riksintressen har sin utgangspunkt
i ett antal utredningar om riksplanering som genomfordes i bérjan pa

70-talet. Malsattningen med riksplaneringen ar att styra resursfordelning och
aktivitetsplanering sa att svensk konkurrenskraft kan bibehallas och utvecklas
pa en internationell marknad. Samtidigt avser den nationella planeringen att

sdkerstédlla en langsiktig hushallning av mark och vatten och dess naturresurser.



Den statliga fysiska planeringen bygger dven vidare pa den regionalpolitik

som praglar Sverige under decennierna efter andra varldskriget. Den politiska
ambitionen var att sdkra tillgang till naturresurser och arbetskraft och
riksplaneringen préaglades av att omvandlingen av stdderna under senare delen

av 1900-talet paverkar alla delar av Sverige. Aven de glesa delarna behover

darfor inordnas i en nationell reglering for att sakerstalla langsiktig tillgang till
naturresurser for stddernas och samhallets utveckling. Den statliga malsattningen
ar att hushalla med mark och vatten sa att anvidndningen inte dventyrar langsiktig

hallbar samhallsutveckling i Sverige.

Riksintressena beror bland annat natur- och kulturmiljo, infrastruktur,

energi- och vattenforsorjning samt férsvarsintressen. Kommunerna ska i sina
oversiktsplaner redovisa hur riksintressena hanteras. Oversiktsplanen blir pa
sa satt det dokument som a ena sidan sdkerstdller kommunens ansvar och
handlingsutrymme till den statliga planeringen. Lansstyrelsen dr den myndighet
som bedtmer oversiktsplanerna i forhallande till riksintressen, féorordningar
och nationella mal. A andra sidan dr malsidttningen med Oversiktsplanen att
klargora riktningen for kommunens anvdandning av mark och vatten. P4 sa satt
ger oversiktsplanen en stabilitet och mojlighet att ta langsiktiga strategiska
beslut. Bade for kommunens verksamhet och for invanare och néringsliv. I
oversiktsplaneprocessen ingar dven hallbarhetsbedémningar enligt till exempel

miljomal och nationella mal for folkhélsa.

Oversiktsplanerna har under de senaste decennierna utvecklats till dokument
dar visioner for mark- och vattenanvandning och kommunal infrastruktur och
service samlas. Kommunen har mojlighet att komplettera 6versiktsplanen med
tematiska och geografiska fordjupningar. Oversiktsplanerna ar enligt plan-
och bygglagen det centrala dokumentet for att reglera kommunernas ansvar
och handlingsutrymme i relation till statliga intressen, men dven ge strategisk
riktning till inomkommunala foérdndringar. Malsdttningen for Géteborgs
oversiktsplan fran 2009 och dess strategiska fordjupningar fran 2014 som
varit aktuell under arbetet med Alvstaden dr att vara “En ndra storstad med
ett framgdngsrikt ndringsliv, grona kvaliteter, ett rikt stadsliv - och ett enklare
vardagsliv.” 1 Samradshandlingen for den nya oversiktsplanen (Goteborg 2018a)

ar malbilden formulerad “Hdllbar stad, dppen for virlden”.

Kommunernas ansvar och handlingsutrymme fér den kommunala planeringen
regleras dven med detaljplaner och omradesbestammelser. I detaljplanen som ar
ett juridiskt dokument redovisas vad mark och vatten far anvéindas till och vilka

rattigheter att bygga hus och infrastruktur som finns. Detaljplanen redovisar de
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juridiska gransdragningarna mellan olika privata aktorer och ansvarsfordelning

mellan allmdnna och enskilda intressen.

Planeringsprocessen for den kommunala planeringen som beskrivs enligt plan-
och bygglagen foljer for bade 6versiktsplan och detaljplan en liknande process
av program och planprocess, samrad med berdrda sakdgare och myndigheter,
bearbetning, granskning av sakdgare och myndigheter och darefter politiskt
antagande av planen. Fordjupningar av 6versiktsplaner och program kan enligt
plan- och bygglagen fo6lja en forenklad process. Da genomgar programmet en

samradsvanda och inte tva.

Malsattningen med processen dr att sdkerstilla att planerna dels utgar fran
relevanta forutsattningar, kontroll av vilken paverkan som sker pa riksintressen
och statliga foérordningar samt att de finns en demokratisk insyn i processen

sa att plan- och bygglagens grundldggande malsidttning om hénsyn till bade

allménna och enskilda intressen kan uppnas.

Nér Plan- och bygglagen infoérdes 1987 var tanken att planeringsarbetet for
detaljplaner framst initierades av kommunens prognoser och analyser av
framtida behov. Planprocessen var tiankt att i forsta hand paboérjas genom
politiska 6verviaganden och initiativ. Planprocess och programarbete kunde
darefter klargora forutsittningarna och viga samman intressen till ett juridiskt
planforslag. Efter programarbetet foljde samrad och remiss kring planforslaget,
bearbetning, granskning och slutligen antagande for att mojliggéra demokratisk
transparens och sdkerstéalla att planen innebar bade hinsyn till allmdnna och
enskilda intressen. Utgangspunkten var att samrad och forankring bade innebar
Oppna samradsmoten, men dven olika typer av konsultationer med experter och
informella 6verlaggningar och férhandlingar med intressenter. Forenklat gar det
att beskriva ambitionen med att kommunen enligt prognoser skulle planera och
marknaden genomfora planeringen. En uppdelning som férdandrats sedan dess
och som legat till grund for bland annat den konsortiemodell som utvecklats

inom Alvstaden.



Motsvarande forandring har skett i manga kommuner och initiativen for
detaljplaner kommer allt oftare fran privata intressen sa som foretag,
exploatorer, markigare och fastighetsdgare. Detta kommer ocksa till utryck i hur

Goteborgs stad beskriver detaljplaneprocessen pa sina hemsidor:

PLANBESKED, DU ANSOKER OM PLANBESKED NAR DU VILL UTFORA EN ATGARD,
TILL EXEMPEL NAR DU SKA BYGGA UT ELLER BYGGA NYTT, OCH SOM KRAVER EN
NY DETALJPLAN ELLER PAVERKAR DEN BEFINTLIGA. I PLANBESKEDET FAR DU VETA
OM KOMMUNEN AVSER ATT TA FRAM EN DETALJPLAN ELLER INTE.
OVERSIKTSPLANEN, LOKALA FORUTSATTNINGAR OCH MALSATTNINGEN ATT OKA
BOSTADSBYGGANDET AR NAGRA FAKTORER SOM VAGS IN I BESLUTET OM VILKA
ANSOKNINGAR SOM LEDER VIDARE TILL EN DETALJPLAN.

(WWW.GOTEBORG.SE)

Utformningen med samrad och granskning har som syfte att formalisera
hanteringen av synpunkter pa planeringsdokumenten utifran statlig (lansstyrelse,
och i vissa fall landsting), kommunal och privat niva. Den planprocess

som idag foreskrivs i plan- och bygglagen ska pa sa satt sdkerstalla bade

kunskapsutveckling och formellt beslutsfattande.

Boverket som statlig myndighet publicerar kontinuerligt rapporter och allmidnna
rad som beskriver och viagleder kommunerna i hur planeringsprocessen

kan ga till och lansstyrelserna har dialog med kommunerna om arbetet med
oversiktsplaner, utredningar och programskeden for detaljplaner. Men, plan- och
bygglagen reglerar inte vilka utredningar eller dialogprocesser som boér inga.

Det lagstadgade planeringssystemet redovisar inte heller specifika metoder for
planeringsprocessen och dess genomforande. Plan- och bygglagen pekar istéllet
ut hur planeringen ska institutionaliseras genom en demokratisk process av
samrad, granskning och antagande. Plan- och bygglagen ger salunda i 6ppen
ordalydelse relativt stor frihet till kommunerna fér hur de metodmassigt

kan arbeta med framtagandet av Oversiktsplaner och detaljplaner vilket idag
uppvisar en relativt stor variation pa uppldgg och innehall. I den praktiska
tillampningen upplevs dock lagstiftningen som begransande da till exempel
lansstyrelsen och mark- och miljoééverdomstolen med hanvisning till domslut och
rattspraxis kring riksintressen och miljokvalitetsnormer paverkar kommunernas

handlingsutrymme.

Plan- och bygglagen skapar som planeringssystem ett ramverk ddr stat
och kommun gemensamt kan paverka och reglera ramarna for mark- och
vattenanvandning och kontrollera forandringar av den byggda miljon sa att den

staimmer Overens med antagna planer och radande lagstiftning. Planeringen
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sker darmed utifran en ansvarsférdelning mellan statlig, kommunal och privat
niva som mojliggor for kontinuerlig utveckling och anpassning av planeringen i

forhallande till forandrade forutsattningar och lokal variation.

For att den har dynamiken ska fungera kravs dock 6ppenhet for att anpassningen
sker i bada riktningar. Att kunskap om den privata planeringens forutsattningar
leder till forandringar av den kommunala planeringen, att kommunala
forutsattningar leder till forandringar av den statliga planeringen samt i andra
riktningen att statliga och kommunala férutsattningar paverkar den kommunala
respektive den privata nivan. Det vill sdga att det tas hdansyn till bade allmanna
och enskilda intressen i planeringsprocesserna pa overgripande och detaljerad
niva. Samtidigt ar det har en politisk balansgang som historiskt har resulterat

i olika stdllningstaganden beroende pa nya samhallsutmaningar och vilka

forutsdttningar som paverkar planeringen.

Svensk planering i en historisk kontext

Under framvaxten av det svenska valfardssamhallet har samhéllsplaneringen
praglats av tanken att det med hjalp av planering gar att uppna politiska mal
som utvecklar samhallet i dess helhet. Genom att planera hur naturresurser ska
omsaéttas i ekonomisk utveckling, reglera handel och begridnsa risker genom att
sdkerstalla forsvarsformaga, brandsdkerhet och smittspridning har den moderna
planeringen i Sverige fran 1600-talet utvecklats for att 6ka produktivitet och

valstand.

Det grundldggande planeringspolitiska och planeringsteoretiska syftet med

den svenska planeringen kan ddarmed ses som en sammanvavd process av att
forbattra livsvillkoren for enskilda individer och langsiktigt 6ka valstandet i
samhallet (Stromgren, 2007, 28). De planeringsteoretiska och ideologiska idealen
for hur samhaéllet ska utvecklas pa basta satt skiftar dock successivt under
1900-talet. En stor del av den politiska dynamiken formas mellan & ena sidan mal
om en mer omfattande offentlig planering och a andra sidan malsdttningen att

starka privata initiativ och intressen.

Genomgangen av svensk planeringshistoria visar att relationerna mellan
stadsbyggnad och samhaéllsplanering dr dynamisk och forandras utifran vilken
betydelse som stdderna har for samhallsomvandlingen i stort. Under 1900-talets
tidiga del dr planering mer eller mindre synonymt med stadsbyggnad, men blir

senare allt mer en egen disciplin och profession nar industrialiseringen paverkar



hela Sverige. Under senare ar far stidernas fysiska utformning en renassans
och stadsbyggnad som materiell praktik ses ater som ett centralt verktyg for

samhallsplaneringen och samhallsutvecklingen i stort.

Framstallningen av historiska forlopp riskerar att framsta som enkla och utan
politisk debatt. Utvecklingen av den svenska planeringen har dock kontinuerligt
praglats av en politisk och professionell diskussion kring ideologiska skillnader,
motreaktioner och ideal. Aterkommande kriser av olika slag driver eller
motverkar inforandet av nya planeringsforutsattningar och den pagaende

politiska kampen for olika alternativ.

Kommunernas planmonopol

I slutet pa 1800-talet dr det framforallt problem kring hygien, sanitet och
brand som driver pa efterfragan pa en mer organiserad planering. Detta ar
grundlaggande fragor i den byggnadsstadga som infors 1874 och som ses
som den forsta moderna bygglagstiftningen i Sverige. Under de efterfoljande
decennierna vaxer teoretiska och ideologiska ideal fram som ar starkt kritiska
till vad som ses som kaos och oordning i 1800-talets stidder. Internationell
idéspridning om nya idealsamhéllen och samhallskritik mot de tranga och
industrialiserade stdderna fran bland annat Charles Fourier, Ebenizer Howard,
Tony Garnier och Le Corbusier far stor uppmairksamhet i Sverige. Med nya
mojligheter som foljer av att starkare offentliga institutioner vixer fram och
tilltro till teknikutveckling och industrialisering formas ambitioner om nya stider

praglade av solljus, frisk Iuft och en 6ppen plan.

Samtidigt &r kommunernas stédllning i foérhallande till markadgare svag och

som en reaktion vaxer kommunernas planeringsmonopol successivt fram. Den
svaga stallningen for kommunerna har resulterat i omfattande bebyggelse
utanfor planlagt omrade och svarigheter att inordna markidgarnas intressen

i kommunernas planer (Bliicher, 2006, 138). Byggnadsstadgan som reglerar
planeringen staller krav pa kommunerna att uppréatta och genomfora stadsplaner
och darmed redovisa bebyggelseutveckling samt gator, torg och andra offentliga
platser. Byggnadsstadgan hanteras dock inte av riksdagen och ar ddrmed svag i
forhallande till markédgarens rattigheter. Den som dger mark dér det planlaggs for
allmén mark kan i boérjan av 1900-talet dnda bygga ett hus mitt i gatan. Sarskilt
problematiskt ar det for kommunerna att styra bebyggelsen utanfor planlagda
omraden vilket gor att den framvaxande bebyggelsen runt de vixande stiderna

inte gar att reglera.
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Stadsplanelagen som infors 1907 ger darfor kommunerna veto att uppratta och
genomdriva planer samt inlosenratt och inl6senskyldighet for gatumark och mark
for allméanna platser. Det finns dven mojlighet for kommunerna att expropriera
hela omraden om de bedéms som lampligt i forhallande till genomférandet av
stadsplanen. Vid senare lagandringar starks kommunerna ytterligare genom att
de far rattigheter att riva byggnader vid behov av sanering och ta oexploaterad

mark i ansprak for allmdnna dndamal (Bliicher, 2006, 139).

Det svenska valfardssamhallet

Den tilltagande inflyttning som sker till stiderna under de forsta decennierna
av 1900-talet leder under mellankrigsaren fram till ett storre systemskifte

i svensk planering. Stiderna viaxer nar utbyggnaden av vigar, jirnvag och

elndt mojliggor for industrier att lokalisera sig dar tillgangen till arbetskraft

ar mer samlad istéllet for att vara knutna till de platser déar ravaror och
kraftresurser finns (Enflo, 2016, 10). De flyttstrommar som foljer gor att
planeringspolitiken inriktar sig mot att i forsta hand hantera trangboddhet

och bostadsforsorjning. Kommunens mandat starks ytterligare och med
inspiration fran bland annat Tyskland foresprakas att kommunen ska dga mark
for exploatering. Att 4ga marken ses som mer praktiskt dn att utéova kontroll
genom en mangd restriktioner och forpliktelser. Enligt planeringsforskaren och
tidigare generaldirektoren for Boverket Gustaf Bliicher (2006, 141) stirks daven
positionerna for de som foresprakar att de markvarden som uppstar genom
samhallsutveckling och planering ska tillhora samhallet och inte ga till enskilda

mark- och fastighetsigare.

Stod for en starkare statlig bostadsplanering far draghjalp av 30-talets borskris.
En mer omfattande statlig samordning ger mojligheter att rationalisera byggandet
vilket tillsammans med en stark framtidstro pa teknologisk utveckling och
viasteuropeisk dominans forstarker de nya politiska visionerna for samhallets
utveckling. Detta kommer bland annat till uttryck i manifestet Acceptera

som presenteras vid Stockholmsutstallningen 1930. Sveriges framtid utmalas
som en valmojlighet mellan att utvecklas som en del av ett industrialiserat
”A-Europa” eller stanna kvar i ett agrart "B-Europa”. De planeringsteorietiska
och estetiska ideal som framstalls i Acceptera formuleras utifran malet att
utveckla samhallet genom praktisk anviandbarhet och ekonomisk effektivitet.
De stadsbyggnadsteoretiska malen ar ett utryck for en stark politisk agenda att
forbattra den sanitdra situationen, utrota fattigdom och brister i bostadsmiljoer
(Asplund et al., 1930).



Det socialdemokratiska samhallsbygge som vaxer fram i samspel med de
stadsbyggnadsteoretiska idealen far stod av den politiska samling som préaglar
Sverige under andra varldskriget. Stark export och industriell utveckling efter
kriget leder aven till nast intill full sysselsdttning, fordelning av dkat vdlstand och
hojd levnadsstandard for de flesta svenskar (Caldenby, 1998, 111). Den allmédnna
forbattringen starker positionen for en samhallsstyrd planering dar tillgangen till
vatten, avlopp, kommunikationer, energiférsorjning och allmén service avgor var

ny bebyggelse far uppkomma eller inte.

Samtidigt finns i den politiska diskussionen en ambivalens till
planeringsverktyget. A ena sidan framhalls hur okad planverksamhet kan
hantera problem med bebyggelsens utspridning. A andra sidan framhalls hur
den styrande planeringen med statiska mal inte klarar av att hantera stadernas

dynamik och behov av anpassning och medveten férandring.

40-talets planeringsdebatt utgor ett exempel pa hur planeringsteorin och
stadsbyggnadspraktiken fran 1800-talet och under 1900-talet pendlar

mellan att & ena sidan framhalla mer offentlig styrning och a andra sidan
framhalla ett marknadsliberalt forhallningssitt. I ena ytterkanten efterstravas
fordelning av beslutsmandat, resurser och nyttigheter for att svara mot mal om
samhallsekonomisk effektivitet och @ndamalsenlighet och i andra kanten de som
foresprakar en spontan framvéaxt dar den planerade samhallsordningen inte ses

som effektiv (Stromgren, 2007, 98-100).

Det dr de som pekar pa behovet av mer politisk styrning av
samhéllsomvandlingen som far mest gehor. De planférandringar som beslutas

av den socialdemokratiska regeringen 1947 ger utdvkad makt till den kommunala
planeringen. Med den nya lagstiftningen ska planeringen avsiktligt styras och

en spontan framvaxt av stader regleras. Kommunerna ska baserat pa prognoser
med generalplaner redovisa den langsiktiga utvecklingen och vagleda den
detaljerade planeringen (Strémgren, 2007, 15). De fortroendevalda far storre
ansvar samtidigt som de professionella planerarnas far ett utokat uppdrag att
utreda konsekvenserna av olika scenarier. For att undvika att enskilda markagare
genomfor bebyggelseutveckling som orsakar sociala missforhallanden och ¢kar
samhallets kostnader ska stadsplaner for ett omrade inte faststillas forrian
kommunen anser att exploateringen ar lamplig utifran allménna synpunkter.
Hanteringen av stadsplanerna blir dairmed en uppdelning mellan kommunerna
som far bestamma var, nar och hur bebyggelse kan tillkomma eller forandras och
staten utfor granskning av planerna genom en professionell kvalitetsgranskning
(Bliicher, 2006, 143).
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En utdkad kommunal planering leder dock enligt planeringsforskaren

Andreaz Stromgren (2007, 124-126) till att planeringen sker mer informellt
mellan fortroendevalda och tjanstepersoner. Det uppstar kritik mot bristande
transparens och demokratisk paverkan. Kritiken riktas dven mot att
planeringsprocessen ar en linjar process av att utveckla en design, genomféra en

rationell beslutsprocess och genomféra planeringen.

Planeringen ses under 50-talet allt mer som en kommunikationsprocess dar
information ar ett maktmedel for olika rumsliga l6sningar och vems intressen
som finns representerade i planeringsprocessen uppmarksammas. (Strémgren,
2007, 45). Planeringen svanger fran att under 40-talet varit bindande med stort
inflytande fran tjansteman till att allt mer ses som vagledande och att konkreta
beslut snarare bor ske sent i processen (Stromgren, 2007, 124-126). Ddrmed
okar behoven av aterkoppling av erfarenheter fran det konkreta genomférandet
av planeringen. Den planeringsteoretiska diskussionen framhaller behov av en
mer flexibel planering och tilltagande industrialisering under 50- och 60-talet
synliggor behov av att inte bara planera stdaderna utan det stills krav pa en mer

Overgripande samhaéllsplanering.

1965 paborjas arbetet med riksplanering for att sdkra tillgangen till naturresurser
och vdrna sarbara miljoer. Ambitionen med riksplaneringen féljs 1972 upp av
rapporten Hushdllning med mark och vatten som ligger till grund for utvecklingen
av de svenska riksintressena som infors under 80-talet. Aven landsbygden
behover planeras for att sdkerstédlla stadernas och samhallets utveckling och for
att sdkerstalla statlig kontroll av nya industriers naturpaverkan (Bliicher, 2013,
53). Det géller att hushalla med mark och vatten och det beh6vs planering for

att sdkerstalla en hallbar exploatering av naturresurser och bostadsbyggande

for att sdkerstdlla kompetensforsorjning och nationell konkurrenskraft. Vid
kommunreformen 1971 forsvinner de juridiska skillnaderna mellan stader

och landsbygder och Sverige delas administrativt in i kommuner enligt

centralortsprincipen.

Fran statlig niva argumenteras for att kommunernas monopol éver planeringen
inte racker till utan det behovs fler méjligheter att bestimma om genomférande
och lokalisering. Miljongrammets reformer avser att ytterligare starka
kommunernas arbete med bostadsbyggande. Den socialdemokratiska regeringen
anser att kommunerna ska sdkerstidlla markinnehav for minst 10 ars byggande
och exproprieringslagstiftningen dndras sa att kommunerna inte behéver

ge ersittning till de forvantningsviarden som uppstatt fore aktualiseringen

av en expropriation (Bliicher, 2006, 145). Inom den svenska nationella



arbetsmarknadspolitiken formas dessutom under 60-talets hogkonjunktur,
industriella strukturomvandling och brist pa arbetskraft i de vixande
industriorterna incitament for att underldtta att manniskor flyttar fran delar dar
arbetstillfallen minskar till de delar i Sverige dar det behévs mer arbetskraft. Den
statliga politiken skapar dock konflikt mellan de politiska malen om ekonomisk
tillvaxt och lokaliseringsstod for att distribuera arbetstillfallen till hela Sverige
(Enflo, 2016, 11).

Kritik av modernismen

Fordandringarna inom industrin och den svenska arbetsmarknaden som sker under
70-talet leder fram till ytterligare ett storre systemskifte av planeringspolitiken.
Fran fokus pa bostdder och trangboddhet till mal om sysselsattning. I Goteborg
ar krisen inom varvsindustrin och statens ingripande genom Svenska varv

ett konkret exempel pa de politiska ambitionerna. Bostadsbristen har genom
miljonprogrammet mer eller mindre byggts bort och den ekonomiska uppgang
som praglat Sverige under efterkrigstidens férsta decennier bérjar mattas av

och skapar nya samhaéllsutmaningar. Krissituationerna forstarker stromningar
som generellt ifradgasdtter industrins rationaliseringar, den socialdemokratiska
dominansen och samhdllsbyggandets centraliseringar som praglat storre delen av

1900-talet och som tilltar under slutet pa 60-talet och boérjan pa 70-talet.

Socialdemokraterna forlorar regeringsmakten 1976 och Sverige befinner sig i en
politiskt turbulent tid efter en langvarig socialdemokratisk dominans. De nya
samhallsutmaningarna och det politiska laget paverkar den politiska debatten
om mer eller mindre offentlig styrning och reglering. Den socialdemokratisk
dominansen har enligt kritikerna exkluderat andra synsatt pa den ekonomiska
styrningen och staten har haft for stor paverkan pa manniskors tillvaro (Larsson
et al,, 2012, 14-17).

Den politiska kritiken mot en socialdemokratisk teknokratisk planering dar
planeringen sker med begrinsad insyn i den kommunala och statliga byrakratin
under miljonprogrammet sammanfaller med en viaxande internationell
planeringsteoretisk kritik av modernismen som planeringsideal och en
framvixande medvetenhet om det moderna samhallets miljopaverkan. Kritiken
av den planering som praglat decennierna efter andra varldskriget riktar fokus
fran vad som planeringsteoretiskt kan beskrivas som en reglerande och styrande

planering till en flexibel och anpassningsbar planering.
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Nar den fysiska planeringen allt mer utvidgas fran planering av stader till
samhallsplanering sker dven ett skifte fran "planering som fysisk design” till
"planering som rationell beslutsprocess” (Stromgren 2007, 40; Faludi, 1971).
Skiftet gor att planering snarare ses som en metod for att fatta beslut och bidrar
aven till att professionerna som arbetar med fysisk planering allt mer delas upp
mellan arkitekter och stadsplanerare med fokus pa den gestaltade miljon som

produkt och planerare med fokus pa process och beslutsfattandet i sig.

Planerarna med intresse for beslutsfattande inom stadsbyggande och
planering ifragasatter dven vad som beskrivs som "utopisk” planering med
utgangspunkt i 6vergripande planer for hela stdder och stadsdelar. Istéllet
framfors planeringsteoretiska argument for att beslut om férandring behover
ske successivt med en tydlig aterkoppling av erfarenhet fran det konkreta

genomforande till en fordanderlig plan (Faludi, 1971; Innes, 1995).

Enligt planeringsforskningen behdver planeringen starkas som en demokratisk
process och politisk praktik som inbegriper ett samspel mellan planerare och
politiker men dven med ett storre deltagande fran medborgare (Stromgren
2007, 40). Planeringsteoretiker som John Forester (1989) och Patsy Healey
(1997) betonar planering som en kommunikationsprocess dar information ar
ett betydande maktmedel for beslut om olika rumsliga 16sningar. For att utoka
det demokratiska inflytandet behover planeraren darfor inta en roll som deltar
i forhandlingarna om malkonflikter och formulerar meningsfulla 16sningar pa
problem utifran en mangfald av olika forutsattningar och asikter (Forester, 1989,
100). Vilket synliggodr centrala planeringsteoretiska fragor om vem och vilka
som ingar i planeringsprocesser, vems information som kommer fram och vems

tolkningsforetrade som rader nir planeringsprocessen efterstravar konsensus?

Kritiken mot den modernistiska planeringen leder dven till att rumsliga ideal
om funktionsuppdelning och trafikseparering samt en tilltagande industriell
rationalitet ifragasatts inom stadsbyggnadsteorin. Urbansociologer som George
Simmel (1903) och Patric Geddes (1915) som redan i bérjan pa 1900-talet
papekat betydelsen av stadens sociala relationer, grannskapets vardagliga

liv och ett holistiskt forhallningssatt till samhallsutveckling blir ater igen

uppmarksammande.

Tongivande kritiker av modernismens stadsbyggnadsideal, som urbanisten
Jane Jacobs (1961), sociologen Herbert Gans (1968) och arkitekterna Jan Gehl,
Kevin Lynch (1960) och Gordon Cullen (1961) argumenterar for att 1800-talets

stader inte var praglade av kaos och oordning utan istéllet utgjorde komplexa



system med intrikata samspel mellan delar och helhet. Gatans skala, indelning
och kvarterens form och kombination av funktioner ses som avgorande for att
utoka flexibilitet och anpassningsbarhet. Enligt Jacobs ar det avgorande for en
hallbar stadsutveckling att miljon och bebyggelsen mojliggér spontan framvaxt
och praglas av mangfald av bebyggelsetypologier, alder, fastighetsindelning

som ger forutsattningar for olika innehall, hyror och inkludering av olika socio-
ekonomiska grupper. Det dr dock inte enbart alder som spelar in utan aven vilket
underhall som investerats i byggnader och vilka skillnader for verksamheter och
anvandning som foljaktligen skapas (Jacobs, 1961, 244-248). Planeringsteoretiskt
leder kritiken till en mer 6vergripande debatt om vilka lager i stadsplaneringen
som ska regleras for att sidkerstalla allminna intressen och vilka delar som kan

lamnas 6ppna for fastighetsidgares valmaojligheter.

De planeringsteoretiska argumenten for en mer anpassningsbar och flexibel
planering och de stadsbyggnadsteoretiska resonemangen framhaller gemensamt
en samhadllsplanering som skapar mgjlighet till en mer spontan (liberal)
utveckling. Modernismens ansprak pa tolkningsforetrade, rationalitet och sanning
kritiseras i en bredare bemaérkelse. Stravan efter konsensus kring placeringsbeslut
ifragasatts och stromningar som utmanar “elitens” tolkningsforetrade for
samhallets utveckling vaxer. Den ofta vansterdominerade planeringsforskningen
framhaller att det civila samhallet och marginaliserade grupper behover dkat
tilltrade till planeringen av samhallet. Planeraren ses allt mer som en person

som bor arbeta for att stodja och utveckla samarbeten med utsatta grupper och
ge dem tilltrade till en position dar de kan driva sina intressen (Lefebvre, 1996
(1968), Harvey, 1989; Sandercock, 1998; Stromgren 2007, 51-53).

Som svar mot ekonomisk osidkerhet och malsattningar om utokat demokratiskt
inflytande pekar planeringsteoretiker som John Friedmann (1987); John
Forester (2012), Patsy Healey (1997; 2012), Luis Albrechts och Klaus Kunzmann
(Albrechts, Healey & Kunzmann, 2003) pa behov av en mer strategisk (strategic)
och medverkande (participatory) planering som komplement till den lagstadgade
(statutatory) planeringen. De planeringsteoretiska resonemangen far draghjalp
av att de ekonomiska strukturomvandlingarna som praglar 80-talet och som
leder till avregleringar och att den offentliga planeringen dn mer oppnas i

en marknadsliberal riktning. Enligt Stromgren (2007, 20) gar planprocessen
fran att vara proaktiv till att bli reaktiv pa privata initiativ. Vilket kritiseras

av planeringsforskningen som menar att en mer strategisk planering behéver

sdkerstdlla demokratisk transparens och ansvarsutkravande (Albrechts, 2017).
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Plan- och bygglagen 1987

Samspelet mellan kommunerna och privata aktorer praglar den nya plan- och
bygglagen som infors 1987 och som genomgar en storre revidering 2011. Bland
annat begransas kommunernas mojligheter att genomfora dndringar inom
befintlig bebyggelse for att ge fastighetsdgare och markagare mer trygghet i
forhallande till pagaende markanvandning (Bliicher, 2006, 151). En annan storre
forandring ar att kommunen inte langre kan vagra att uppfora en ny detaljplan.
Bostadssektorn 6ppnas for en mer marknadsinriktad utveckling genom att
statens subventioner av bostadsbyggande upphor 1992. Privata initiativ far
darmed storre betydelse for tillkomsten av ny bebyggelse. Kommunernas
sjalvbestammande 6ver detaljplaneringen okar eftersom de generella kraven pa
statligt godkdnnande av de kommunala planerna tas bort. Med den nya lagen kan
staten enbart ingripa for att samordna mellankommunala intressen eller for att
hantera de riksintressen som genom naturresurslagen infors samtidigt med Plan-

och bygglagen.

Med den nya lagstiftningen inférs dven riksintressena som éar ett resultat av
tidigare riksplanering och avser att sdkerstdlla hushallning av naturresurser,
sdkra livsmedelsforsorjning, energiforsorjning och industrins ravarutillgangar
i relation till det 6vriga samhallsbyggandet (Boverket, 1994, 54). For att
reglera den kommunala planeringen i forhallande till de nationella intressena
och forordningarna for bland annat natur- och kulturmiljo, infrastruktur,
energiforsorjning och forsvarsintressen infors i den nya lagstiftningen kraven
pa kommunévergripande éversiktsplaner. Oversiktsplanen ersitter kraven pa
generalplan och kommunerna har i den oversiktliga planeringen till uppgift att
samordna olika inomkommunala intressen samt redovisa vilket dvergripande

behov av att férandra mark- och vattenanvandning som finns.

Det kommunala sjalvstyret som stirks med den nya lagstiftningen ger utrymme
for en utokad mellankommunal konkurrens. Att kommunerna star utan en
hierarkisk styrning av den fysiska mark- och vattenanvdndningen fran statliga
och regionala planer ar relativt unikt i Europa. Liknande system aterfinns i
Norge och Finland. Sverige gar pa sa satt langre dn manga andra lander vad
giller det kommunala ansvaret for planeringen och lokalisering av bostdder och

verksambheter.

Forandringarna som sker genom plan- och bygglagen sammanfaller med
fastighetskrisen under 90-talet. Manga kommuner tvingas darfor salja stora

markinnehav for att klara sin ekonomi (Bliicher, 2013, 56). Goteborg ar med



bland annat marken langs med Goéta dlv ett undantag och bibehaller ett stort
dgande av mark, bade centralt och i stadens ytteromraden. Men, den ekonomiska
situationen forsvagas for manga kommuner i relation till den privata marknaden
och kommunerna tappar i manga fall initiativformagan i planeringen. Beslut och
reglering kring planeringsprocessen sker ater igen allt mer i slutna férhandlingar
(Stromgren, 2007, s. 20). Problemen som under 60- och 70-talet formulerats
kring begransad insyn i férhandlingar och beslut inom den socialdemokratiskt
dominerade planeringen uppstar i en ny form med begrasningar i insyn till de
forhandlingar som sker mellan kommunerna och privata exploatorer (Cars,

1991, 113). Planeringsforskaren Goéran Cars (1991, 111-113) argumenterar for att
planeringen alltid har hanterats som forhandlingar mellan olika intressen och
aktorskollektiv. Men, enligt Cars karaktariseras planeringen under 80 talet nar
den nya lagstiftningen arbetas fram av att féorhandlingarna i stérre utstrackning
flyttar fran det formella till det informella beslutsfattandet mellan myndigheter
och privata aktorer. Forhandlingar mellan offentliga och privata aktorer blir pa sa
satt enligt Cars (1991, 113) ett viktigare planeringsinstrument och det formella

planeringssystemet reduceras till att reglera de informella forhandlingarna.

Den forhandlingsplanering som Cars (1991) beskriver vaxer fram samtidigt
som avreglering och bolagisering under slutet av 80-talet och 90 talet sker
inom flera av statens och kommunernas verksamheter. Till exempel bildas
Norra Alvstranden AB 1995. Telia noteras pa Stockholmsborsen ar 2000, SJ
bolagiseras 2001, och Vagverket produktion bolagiseras 2008 under namnet
Svevia. Utvecklingen beskrivs av sociologerna Bengt Larsson, Martin Letell och
Hakan Thorn (2012) som ett politiskt forsok att med hjalp av konkurrens och
effektivisering aterskapa den ekonomiska utveckling som praglade decennierna

efter andra varldskriget.

Privatiseringen sker d&ven genom konsultverksamhet for planering och
stadsbyggnad och bidrar pa sa till att kommunerna forlorar kunskap om
stadsplanering och stadsbyggnad. Dels for att planerarna begransas till att rita
planer utifran politiska och ekonomiska beslut. Dels for att kunskap om de
rumsliga aspekterna allt mer utvecklas av konsulter som arbetar pa uppdrag av

kommunerna och de privata intressenterna.

Enligt Bliicher (2006, 151) markeras forflyttningen av forhandling och beslut
om stadsomvandlingsprojekt, infrastrukturprojekt och andra miljopaverkande
atgarder fran den politiska sektorn till den juridiska och markeras genom
infoérandet av miljobalken 1999. Den nya lagstiftningen infors som ett resultat

av ett tilltagande politiskt fokus pa milj6- och klimatférandringar. Investeringar

Det svenska planeringssystemet och Alvstadens modeller for stadsutveckling
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i storre stadsomvandlingsprojekt har tidigare framst varit en lokal forhandling
som enligt Bliicher tenderar att lattare ga igenom en politisk d@n en juridisk

provning.

Planeringen forskjuts pa sa satt fran den politiska och kommunala sektorn

till domstolar och privata exploatorer. Planeringsprocessen far genom plan-
och bygglagen en ordning av samrad med berorda sakidgare och allmédnhet

med syfte att 6ka transparensen och hantera intressekonflikter genom att
tidigt synliggéra mal och fordndringar. Kommunernas och statens mojligheter
att genom fysisk planering, finansiering och markpolitik styra over var, nar

och hur bebyggelseutvecklingen kan ske férdndras darmed kraftigt. Att
infrastrukturinvesteringar och storre stadsomvandlingar ska provas av domstol
leder ocksa till att forsvaga kommunernas mdjligheter att genomféra kommunala
politiska mal i foérhallande till nationella mal. Samtidigt tenderar en planering
som i storre utstrackning styrs av privata ekonomiska intressen att leda till en
lagre aterinvesteringsgrad i offentliga rum, infrastruktur och bostadspolitiska

investeringar (Engstrom & Cars, 2013).

Som svar pa de nya utmaningarna utvecklar manga kommuner nya samarbeten
och offentliga-privata partnerskap. Géteborg och Alvstranden utvecklar

bland annat konsortiemodellen, dialogprocesserna for visionsarbetet och
Goteborgsregionens strukturbild som olika satt att formalisera samarbetet
mellan kommunen, fastighetsdgare, medborgare och andra kommuner. De

nya forutsattningarna som vaxer fram staller krav pa nya arbetssatt och
forhandlingar for att driva samhallsomvandlingen och svara mot de ¢évergripande

utmaningarna.

En utokad mellankommunal konkurrens om privata investeringar bidrar

till att kommunerna borjar formulera visioner som redovisar framtida
utvecklingsriktningar och investeringsmojligheter. Boverket skriver 1994
rapporten Sverige 2009 - forslag till vision som ett av de forsta exemplen.
Visionerna syftar ofta till att beskriva kommunernas potential och mojligheter
men skapar dven risk for glapp mellan malsattning och férutsattningar (Bjorling,
2016).

Sammantaget kan det nya regelverket for planeringen som inférs med plan-
och bygglagen 1987, den ekonomiska krisen pa 90-talet och de 6vergripande
utmaningarna kring samhallets klimat- och miljopaverkan ses som ytterligare
ett overgripande systemskifte i den svenska samhallsplaneringen. De

fordelningspolitiska ambitionerna och finanspolitiska atgdrderna for att reglera



konjunkturforandringar och sdkerstélla sysselsdttning som praglat 1900-talet
overgar i en mer marknadsliberal samhallsordning. Den politiska malsattningen
med dr att sdkerstdlla internationell konkurrenskraft och tillvdaxt i kombination
med en socialt och ekologiskt hallbar utveckling (Stromgren, 2007; Boverket,
2012). Som en foljd av att samhaéllsplaneringen i stort inriktas mot att starka
Sveriges internationella konkurrenskraft och tillvaxt riktas d@ven planeringen i
storre utrdckning mot stidernas utveckling och framforallt stidernas centrala
delar (Tunstrém, 2009; Fredriksson, 2014). Den tidigare uppdelningen mellan
stadsbyggnad och stadsplanering gar pa sa sitt allt mer samman i det nya
begreppet stadsutveckling vilket dven medfor att olika kunskapsfalt som
stadsbyggnad, planering, geografi, sociologi och ekonomi vixer ihop, kombineras

och tenderar att blandas samman.

Det svenska planeringssystemet och Alvstadens modeller for stadsutveckling
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STADEN OCH HALLBAR UTVECKLING

Planeringens svarigheter att hantera de ekonomiska, sociala och ekologiska
forandringar som praglar 90- och 00-talet leder att kritiken mot en
teknokratisk styrning repeteras. Denna gang riktas kritiken a ena sidan mot
brist pa demokratisk transparens till planeringens formella och informella
forhandlingar och kommunala byrakrati. A andra sidan leder det till kritik

av att privata intressen och foretag far storre paverkansmojligheter pa den
offentliga planeringen. Malsdttningarna ses ofta som gemensamma men
metoderna for att na malen skiljer sig at. Till exempel efterfragas a ena sidan
regelforenklingar och littnader i planprocessen. A andra sidan efterfragas en
statligt styrd bostadspolitik for att sdkerstilla byggnation av bostader. Aterigen
ar den ideologiska och dven planeringsteoretiska polariseringen mellan de
som efterfragar mer planeringen respektive foresprakar avregleringar synlig i

stadsbyggnadsdebatten.

Samverkan mellan offentliga och privata aktorer

En av de centrala utmaningarna handlar om de forandrade relationerna
mellan offentlig och privat sektor. Under 90-talet och 00 talet tkar de
stadsomvandlingsprocesser som styrs av villkorade 6verenskommelser mellan
kommunerna och privata intressen. Kommunernas forsvagade ekonomiska
position i foérhallande till foretagens ekonomiska mojligheter i kombination
med att kommunen har kvar planeringsmonopolet leder till att finansiering av
infrastruktur, gator och allminna platser allt oftare ingar i 6verenskommelser
om planldaggning och genomférande. Stadsbyggnadsprojekten tenderar

att bli beroende av direkt ekonomisk avkastning for att tdcka kommunens

investeringskostnader.

Planeringsforskningen belyser dock att de villkorade 6verenskommelserna
tenderar att begransa demokratisk insyn och darmed héansyn till allmédnna
langsiktiga samhiéllsekonomiska intressen (Cars & Thune Hedstrom, 2006, 162-

163). Sarskild kritik riktas mot att de samrad och dialoger som halls i planarbetet



blir en process utan mdjlighet till inflytande da avtal och 6verenskommelser
mellan parterna med beslutsmandat ofta redan dr férhandlade. Aven Bliicher
(2006, 152-153) ar kritisk till att intressekonflikter kan hanteras genom plan-
och bygglagens formella samrad. Istidllet framhaller Bliicher att konflikter
behover hanteras genom forhandling mellan jamstéllda politiska, finansiella
och professionella parter; juridisk provning i domstol och medborgarinflytande
genom en offentlig debatt om opinionsbildning om samhallets allmédnna

forandring.

Den demokratiska makten Over planeringen i Sverige utgar pa samma sitt som
ovrig lagstiftning och offentlig samhallsforandring fran parlamentarisk styrning
och val av politiker genom allmédnna val. Om reglering av anvandningen av mark-
och vatten allt mer sker genom andra former av féorhandlingar én de formella kan
det i ett langre perspektiv leda till ett minskande fortroende for den politiska
processen. Medborgare som vill paverka stadsomvandlingsprocessen behover
hitta andra vagar in i beslutsprocessen dan de samrad och granskningar som
foreskrivs i plan- och bygglagen. Vilket 6ppnar for att medborgare som vill fa
inflytande istdllet formerar sig i nya typer av intressegrupper med avsikt att bade

formellt och informellt paverka stadsomvandlingsprocesserna.

I Goteborg kan till exempel Yimby och Gardagruppen ses som exempel pa
organisationer som ar aktiva i den pagaende stadsbyggnadsdebatten. Det har
riskerar i sin tur att leda till att kommunerna upplever att samradsprocessen

inte tillfor nagot nytt och den demokratiska insynen minskar i en negativ spiral.
Sammantaget finns en risk att planeraren i sin roll som expert blir marginaliserad
mellan & ena sidan den politiska nivan och markagarens och fastighetsdgarens
ekonomiska intressen samt & andra sidan mellan den politiska nivan och

tongivande medborgare.

For att beskriva de hdar utmaningarna pekar planeringsteorin pa att det

kravs olika former av dialog utifran planeringsprocessens olika skeden

av idéutveckling, forhandling och juridiskt beslutsfattande. En av de mest
tongivande planeringsteoretikerna ar Patsy Healey (2007) som med sitt begrepp
Forum, Arena och Court beskriver hur dialogerna om planeringen behover
formaliseras pa olika satt for att ge forutsattningar till medverkande, dialog och

deliberativ planering.

Stadsbyggnadsprocessen inom Alvstaden och arbetet med visionen kan ses som
ett exempel pa hur kommunerna soker nya former fér planeringsprocessen.

Anneli Hulténs malsiattning med arbetet i Alvstaden ir att férnya den
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kommunala organisationen. Politiker och tjanstepersoner efterfragar en friare
dialogform mellan forvaltningar, kommun och akademi, samt med néaringsliv,

intresseorganisation och privatpersoner for kunskapsutveckling.

Det beh6vs en ny planering...

Sammantaget finns det en bred uppslutning bakom att det krdvs en ny planering
i den stadsbyggnadsdebatt som foregar projekt Alvstaden och den reviderade
versionen av plan- och bygglagen som trader i kraft i maj 2011, Bland annat
rader konsensus mellan Boverket som statlig myndighet och Sveriges arkitekter
som intresseforening for praktikerna att den 6versiktliga planeringen ar for

omfattande och detaljerad vilket riskerar att begrdansa dess politiska forankring.

Den kommunala planeringen anses vara for trog och plan- och bygglagen utgar
enligt rapporten Hdllbar Stadsutveckling - En politisk handbok frdn Sveriges
Arkitekter (Ullstad, 2008, 54) fran ett top-down perspektiv. Sektorsindelning leder
till att alla detaljer behover belysas i alla planer som darmed blir omstandliga.
Det finns diarmed 6nskemal om att plan- och bygglagen ska forenklas och vara
vigledande for en snabb och effektiv planprocess som dr mer anpassad for
privata initiativ och snabba processer. Plan- och bygglagen anses vara hierarkisk

i sitt upplagg och reglering av statliga och kommunala ataganden (Ullstad, 2008,
64-65). Ett synsatt som enligt rapporten ar val anpassad till en planering som

har ett tydligt mal, som till exempel en byggnad, men som inte lampar sig for en

komplex stadsomvandlingsprocess dar malen ofta dr vaga och osdkerheten stor.

Istédllet efterfragas en planering dar varje niva utvecklar sina karaktarsdrag

efter sina villkor och att varje niva har sina relationer till "kringliggande”
aktorer. Rapporten pekar pa att genomforandet av planerna forsvaras av till
exempel trafikslagstiftning och miljobalken som kommunerna sjalva inte rar

pa. Arkitekten Erland Ullstad som ar forfattare till handboken fran Sveriges
Arkitekter ndmner att Lansstyrelsen kan hdavda sdrintressen som inte avvags mot
den helhet som planeringen efterstravar. Pa ett liknande satt finns glapp mellan
den kommunala och statliga planering som styr storre infrastrukturinvesteringar
och som ar svara att matcha mot den helhetssyn som praglar den kommunala

stadsutvecklingen.

For att utveckla en hallbar stadsutveckling som genomsyrar alla planeringsnivaer
efterfragar Sveriges arkitekter bade en statlig stadspolitik och kommunala

politiker som ar engagerade och tydliga i sin syn pa stadsbyggande och stddernas



utformning. Pa sa satt kan staden enligt Sveriges arkitekter tillatas vara komplex
och mangfunktionell i motsats till de normer, sektorstiankande, stordrift och
kommersialisering som férenklat (och forenklar) stadens strukturer; Hallbarhet
ar enligt rapporten fran Sveriges arkitekter inte nagot slutresultat utan en
inriktning for ett standigt pagaende arbete med staden. Tathet ar avgorande

och kommunerna maste ta ansvar for planeringen av stadens gemensamma rum

(Ullstad, 2008).

Det medfor enligt Ullstad (2008, 8-9) att kommunerna maste planera for
variation av funktioner och verksamheter och bygga mycket mer resurssnalt

an idag. Den kommunala planeringen behéver mot bakgrund av den tilltagande
regionaliseringen aven leda till en samplanering 6ver kommunala granser och
det behovs sektorsovergripande planeringen inom kommunerna. Stadsarkitekt
och plankontor behover starkas pa kommunal niva och nya planformer utvecklas
for att mota de utmaningar som stdderna har i forhallande till klimat- och
miljopaverkan, och ekonomisk konkurrens. Boken ar en vidareutveckling

av Boverkets (2002) rapportserie Stadsplanera istdllet for trafikplanera och
bebyggelseplanera och forstarker behovet av att bryta med efterkrigstidens

planeringsideal.

En specifik utmaning som rapporten fran Sveriges arkitekter framhaller ar

att plan- och bygglagen ar inriktad pa att utveckla ny bebyggelse och ny
infrastruktur. Lagstiftningen ar svagare vad géller stadsomvandling av befintlig
bebyggelse med pagaende verksamheter. Hiar pekar rapporten pa behov av
metodutveckling och nya arbetsformer (Ullstad, 2008, 61). Oversiktsplanen och
detaljplanen ar inte lampliga som verktyg och det saknas i PBL planformer for en
mellanliggande niva. Rapporten uppmuntrar dirmed den typ av experiment och
metodutveckling som testas i vision for Alvstaden, Hallbarhetsprogrammen for

Alvstadens delomraden och stadsutvecklingsprogrammen.

Nya samarbeten, processer och planeringsdokument som gor avsteg fran
PBL-systemets formella krav utvecklas i flera svenska kommuner. I Goteborg
foljer till exempel stadsutvecklingsprogrammen en PBL-inspirerad process av
remiss och samradsredogorelse, men enbart delvis. Arbetet med att ta fram
kunskapsunderlag till detaljplan for Frihamnen har organiserats som tre
workshops med inbjudna intressenter och experter. Firdplanen fér Alvstaden
och manifesten for Frihamnen framhalls som levande dokument utan formellt
samrad och antagande. Andra exempel pa den har utvecklingen inom projekt
Alvstaden dr den dialogbaserade process som ligger till grund for till exempel

Detaljplan for Frihamnen och delar av Ringon, arbetet med Jubileumsparken
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(Goteborg, 2016¢) eller den kunskapsresa som Alvstranden Utveckling AB
genomfort kring Frihamnen under 2018. Kommunen som representant for det
offentliga avser att pa sa satt sdkerstdlla hansyn till allmédnna intressen genom att
aktivt ta initiativ till planeringen och samhéllsomvandlingen. Detta kan utifran ett
planeringsteoretiskt perspektiv ses som en bakgrund till de initiativ till projekt
Alvstaden som sker i Géteborg runt 2009 da kommunens politiska ledning driver

pa arbetet med visionen och en sammanhallen idé om dlvrummets utveckling.

Att kommunen aktivt arbetar for att bjuda in de som saknas i den formella
debatten om stadens utveckling eller genomfér 6ppna inbjudningar kan ses som
ett satt att hantera det demokratiska inflytandet i planeringen (G6teborg, 2015a).
For att bibehalla en demokratisk 6ppenhet behovs dock ett kritiskt perspektiv
pa vilka grupper som bjuds in och deltar i de dialogprocesser som kommunen
genomfor samt vilka intressen som har paverkansmojligheter och inte. Sarskilt
da visionen for Alvstaden avser att genom utvecklingen av projekt Alvstaden

utveckla hela staden och regionen.

Stadsutveckling

Planeringens tilltagande fokus pa stddernas centrala delar och stadernas
betydelse for regional och nationell konkurrenskraft som tar fart under 80-talet
ar en konsekvens av strukturomvandlingar inom industrin och évergangen till
en tjanste- och kunskapsbaserad ekonomi. Bade med avseende pa att ekonomisk
teori framhaller stadernas betydelse for ekonomisk tillvixt och for att industrins
strukturomvandling fristdller stora markomraden fér ny exploatering. Skalan

pa de omvandlingsprocesser som praglar manga stider under 90- och 00-talet

ar omfattande det finns ofta en osdkerhet kring tempo och omfattning pa

exploatering som planeringen maste anpassa sig till.

Samhallsforandringarna synliggor ater igen en uppdelning inom teori, praktik
och politik for stadsutveckling. A ena sidan framtrader argumentation for att
stadsplanering och stadsbyggnad kan katalysera stadernas tillvaxtpotential,
stirka internationell konkurrenskraft och skapa lokal utveckling. A andra sidan
analyseras effekterna av en tilltagande ojamn geografisk utveckling och en
nyliberal planeringspraktik som anvander offentliga medel for att stiarka den

ekonomiska elitens intressen.



De ekonomiska modeller som utvecklas av bland annat Richard Florida

(2002), Bruce Katz och Jennifer Bradley (2013) och Edward Glaeser (2011)

tar utgangspunkt i stadernas rumsliga kvaliteter och placering i den globala
kapitalistiska ekonomin. Den ekonomiska teoribildningen hamnar pa sa satt

i centrum av stadsbyggnadsdebatten. Richard Florida, som ar en av de mest
tongivande och inflytelserika urbanekonomerna argumenterar med utgangspunkt
i Jane Jacobs for att det dr det vardagliga stadslivet och dess mangfald och
utbud som skapar forutsattningarna for tjanste- och konsumtionssambhallets
ekonomiska logik och énskemal om tillgdnglighet till varor, tjanster och kultur.
For att skapa konkurrenskraft och nya arbetstillfdllen behover stdder och dven
andra platser enligt Florida (2006) attrahera "den kreativa klassen”, det vill
sdga de manniskor som har sin kreativitet som framsta arbetsredskap. Samtida
ekonomiska teorier beskriver ocksa betydelsen av stidernas mojligheter att
samla kompetens, utveckla konkurrenskraftiga arbetsmarknader och skapa
innovationsmiljoer genom kluster av verksamheter, foretag, forskning och

specialister (Porter, 2000; Storper, 1997)

Inom planeringsteori och forskning inom geografi och sociologi viaxer kritiken
mot den ekonomiska teorins fokus pa ekonomisk tillvixt och stidderna som
motorer for lokal och regional utveckling. Argumentationen bygger pa att
planering och stadsbyggnad som fokuserar pa att attrahera den kreativa klassen
och utveckla miljoer for stadernas elit riskerar att forstarka social exkludering
och utveckling av stadernas centrum pa bekostnad av andra delar (Harvey, 1989;
Massey, 2007; Gleeson, 2012).

Geografen Doreen Massey (2007) ar internationellt tongivande i kritiken av att
stddernas fokus pa de centrala delarna marginaliserar kringliggande geografiska
sammanhang och stirker en ojamn geografisk utveckling. Enligt Massey
forstarker investeringar i de centrala stiderna polarisering mellan centrum och
perifer och de forvintade effekterna av att hela staden eller regionen ska tjana pa
investeringarna uteblir da allt med av det privata niringslivets vinster pa grund
av internationella dgarstrukturer inte aterinvesteras i det lokala och regionala

sammanhanget.

Nyliberal planeringspraktik déar offentlig sektor subventionerar
marknadsorienterade losningar pa platser som redan ar intressanta for
marknaden riskerar enligt den kritiska forskningen att forstarka en ojamn
geografisk utveckling (Harvey, 2006; Massey, 2007; Gleeson, 2012). Hur staderna
och regionerna valjer att distribuera resurser och utveckla bebyggelse och

infrastruktur far angérande konsekvenser for den potential som bade skapas i
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de centrala delarna och i dess omland. Till exempel pekar Goteborgsregionens
strukturbild med diagrammatisk tydlighet ut hur regionen ska struktureras

utifran kiarnan.

Aven svenska kritiker som stadsbyggnadsforskarna Ola Wetterberg (1999)
och Bosse Bergman (2008) samt arkitekturteoretikern Catarina Gabrielsson
(2006) lyfter samtida med det inledande arbetet med projekt Alvstaden fram
att det i planeringen som fokuserar pa att attrahera den kreativa klassen for
att skapa lokal utveckling saknas ett rumsligt maktperspektiv. De komplexa
och relationella sambanden mellan centrum och periferi behéver enligt den
kritiska forskningen analyseras och det behévs en 6ppen diskussion om vems
berattelser som framtrader och vem som har problemformuleringsprivilegiet
i samhallsomvandlingen. Gabrielsson (2006) skriver att forstaelsen av staden
behodver vara en omtvistad plats eller en uppsattning omtvistade platser

och ideologiska kategorier for att sdkerstdlla demokratiska och politiska
stadsomvandlingsprocesser med avseende pa att olika tolkningar dr mdojliga och

det finns formulerade alternativ foér samhallets forandringar.

Staden som norm

Sammantaget formas under 90-talet och 00-talet konsensus kring att staden

ar av avgorande betydelse for att hantera overgripande samhallsutmaningar.

Att bygga "stad” blir ett centralt verktyg for att styra samhaéllsplaneringen och

i stadsbyggnadsdebatten som under 00-talet foregar arbetet med visionen for
Alvstaden Kkritiseras ater igen den modernistiska planeringens funktions- och
trafikseparering och det svenska valfardsystemets rationalitet och teknokratiska
planering. Stadsbyggnadsdebatten och den svenska stadsbyggnadspolitiken

praglas av utryck som staden, stadsliv, stadsmassighet, stadskdrna och urbanitet.

I en ekonomi dir humankapitalet ar den viktigaste resursen for foretagens
utveckling okar samhallsutvecklingen fokus pa att attrahera ratt kompetens och
ratt manniskor. Foretag lokaliserar sig i storre utstrackning till de platser dar de
far tillgang till sina respektive marknader och i stdderna finns bade kompetens
och humankapital. I manga kommuner formuleras att malsattningen med
stadsbyggandet dr att skapa "urbana kvaliteter” med avseende pa miljoer som
lockar méanniskor att bo och verka. Ett exempel ar manifestet for Frihamnen och
dven visionen for Alvstaden som framhaller betydelsen av stadsrummens skala,
tathet och mangfald for att skapa hallbara och attraktiva stadsmiljoer (Goteborg,
2015a).



Hur diskursen om staden under de senaste decennierna formas i den svenska
stadsbyggnadsdebatten och inom planeringspraktiken har bland annat studerats
av Moa Tunstrom (2009) i avhandlingen Pd spaning efter den goda staden - om
konstruktioner av ideal och problem i svensk stadsbyggnadsdiskussion och Julia

Fredriksson (2014) i avhandlingen Konstruktioner av en stadskdirna.

Tunstrom (2009, 12-13) skriver att bland annat Boverket och Stadsbyggnadsradet
(expertrad under ledning av Boverket) i bérjan av 00-talet ger ut ett antal
rapporter som lyfter fram stadsbyggnadsfragor utifran en hallbar utveckling

och att stadsutveckling ar mer dn enskilda byggnader. Samhallsutvecklingen
maste enligt rapporterna som Tunstrom granskar motverka "forortens” glesa

och trafikseparerade strukturer samt framhaller att externhandel pa manga satt
paverkar centrumhandel pa ett negativt satt. Bland annat Stadsbyggnadsradet
pekar pa att det krdvs ett paradigmskifte inom planeringen for att astadkomma
en forandring av de stadslandskap som véxt fram under 1900-talets senare del
(Stadsmiljoradet, 1999, 41).

Argumentationen i stadsbyggnadsdebatten utgar enligt Tunstrom (2009, 128-
130) fran att "staden dr trasig” och att storskalig infrastruktur forsvarar for

en sammanhallen stad. Den rationella planeringen utifran olika funktioner sa
som bostader och arbetsplatser har enligt rapporterna fran Stadsbyggnadsradet
misslyckats. Det efterfragas istéllet en planering som utgar fran méanniskornas
behov och en lokal identitet. Det blir ddrmed betydelsefullt att i storre
utstrackning inkludera dialoger om vad de som bor och verkar pa en plats

och i en stad efterfragar och behover. En utveckling som aven ar pataglig i

visionsarbetets och Alvstadenprocessens olika dialogformer.

Retoriken far medhall av Ullstads rapport och det kravs enligt
Stadsbyggnadsradet och Ullstad ett helt nytt satt att tanka och jobba for att

ta staden pa alvar. Enligt Tunstrém (2009, 127-128) ar det till exempel utokad
samverkan mellan olika foérvaltningar och professioner som efterfragas. Till
exempel mellan bebyggelse- och trafikplanering. Enligt Ullstads och Sveriges
arkitekters rapport och som far stort genomslag bland politiker som arbetar med

stadsbyggnadsfragor har planeringen tappat staden ur sikte.
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Framatblickande och bakatblickande

Malbilden om den goda staden, en politisk vision, samverkan och dialogprocess ar
betydelsefulla delar i Alvstadens omvandling. Malsidttningarna och utmaningarna
som beskrivs i programskrivningen och modellen fér stadsutveckling som
formuleras i arbetet med Vision fér Alvstaden har tydliga spar av den
stadsbyggnadsdebatt som pagar i slutet pa 00-talet och slutsatserna som

redovisas i rapporterna fran Boverket och Sveriges arkitekter.

Dokumenten betonar vikten av gaturum, kvartersstrukturen, boulevarder och

att laka samman staden som blivit forstord av storskalig infrastruktur och

den modernistiska planeringen av Goteborg under 1900-talets senare del.
Exempel dér detta framkommer dr program och detaljplanerna for Gamlestaden,
Omvandlingen av Dag Hammarskoldsleden och nedgrdvningen av vag 45 genom
Gullbergsvass och i programmen for Alvstadens olika delar. Sektorsuppdelningen
mellan trafikplanering och bebyggelseplanering som bland annat Boverket

pekar pa avses att konkret 6verbryggas i Goteborg genom att trafikkontoret och

stadsbyggnadskontoret ska utfka sin samverkan i den nya planeringen.

De stadsbyggnadsideal som praglar stadsbyggnadsdebatten i Sverige nar

arbetet med visionen for Alvstaden utvecklas och som dirmed dven priglar
arbetet med Alvstaden kan paradoxalt nog enligt Tunstréom (2009, 53) ses

som bade framatblickande och bakatblickande. Debattorerna foresprakar

en panyttfodelse av staden och planeringspraktiken, men det dr samtidigt

ett tillbakablickande pa den historiska staden. Den nutida stadens samspel
mellan olika funktioner och verksamheter och dess skala pa produktion och
konsumtion problematiseras inte. Det stadslandskap som uppstar genom ett
funktionsseparerat planeringsideal fran slutet av 50-talet ses i rapporterna som
ett problem och malet ar att se det som en historisk parentes. Problemet ar dock,
som dven stadsbyggnadsforskaren Tom Nielsen (2008) pekar pa, att den vurm
och fantasi for den traditionella stadens skala och mangfald inte aterspeglas

i en kritik av den ekonomiska rationalitet som genom industrialisering

och foretagsutveckling skapat stadens skalforandring under 1900-talet. En
skalforandring som aterfinns i bostadsbebyggelsens skala, foretagens behov av
kontorslokaler, massproduktionens lokaler for tillverkning och konsumtion samt
dgandestrukturer och fastighetsindelning. Det finns darmed en risk att den stad
som efterstrdavas som formideal inte har nagon foérankring i den ekonomiska

rationalitet som producerar den.



Tunstrom och Fredriksson framhaller att det sprak och de ord som anvands i
planeringen synliggdr rumsliga makthierarki mellan de stadsdelar och stader
som motsvarar de stadsideal som planeringen siktar mot eller de stadsdelar
som framstdlls som glesa, trasiga eller bristfalliga. Framforallt férorterna och
mindre orter samt landsbygden hamnar ofta i den senare kategorin. Staden

och innerstaden formas genom denna debatt som norm for det hallbara och
framgangsrika samhallet. Tunstréom (2009, 82) ar dven kritisk till den ofta
romantiska och stereotypa beskrivning av staden vid sekelskiftet 1900 som
framkommer i rapporterna fran Boverket och Stadsbyggnadsradet. Den stad som
hanvisas till ar den stad som befolkas av de som har rad att ga pa teater och
kaféer. Det finns dessutom enligt Tunstrom ingen kritik av det sena 1800-talets
samhaille och dess homofobi, rasism, kolonialism, utarmning av naturresurser och
brist pa demokrati. Sammantaget formas i Tunstroms avhandling en kritik av att

den stad och den stadsomvandling som foresprakas inte ar for alla.

For att mota alla de utvecklingstrender som préaglar samhaéllsplaneringen formas
under 1900-talet och 2000-talet en mangd olika stadsbyggnadsideal, praktiker,
ideologiska stromningar och teoribildningar. Inom teoribildning, politik och
praktik pagar kontinuerligt dialog och konflikt mellan olika normer och ideal
och det sker aterkommande historiska aterkopplingar och radikala brytningar.
Debatten ar ater igen tudelad mellan de som a ena sidan foresprakar staden
som form och byggd miljo med slutna gaturum, kvarter och en blandning av
olika funktioner. A andra sidan finns de som féresprakar staden som dynamisk

organisation och en tummelplats av olika idéer och intressen.
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ANPASSNINGSBAR OCH
STRATEGISK PLANERING

I januari 2011 infors det en storre revidering av plan- och bygglagen. De
overgripande malsadttningarna med revideringen ar att tydliggdéra kommunernas
handlingsutrymme, utéka den oversiktliga planeringens strategiska funktion
samt forenkla detaljplaneprocessen. Bland annat genom att kravet pa
detaljplaneprogram tas bort. Forenklingarna i planerna f6ljs samtidigt upp

av skarpt myndighetskontroll av byggnation. Revideringarna foljer pa sa

satt den planeringsteoretiska diskussionen om hallbar utveckling, miljo- och
klimatpaverkan, strategisk och medverkande planering, mellankommunal
samordnings samt mal om att minska reglering och svara mot behov av bland

annat fler bostader (Prop. 2009/10: 170).

De utredningar som foregar den nya lagstiftningen (SOU 2005: 77, 30) lyfter

fram att de planinstrument som finns i den tidigare lagstiftningen troligtvis
racker, men de behover i storre utstrackning anvandas for att diskutera olika
handlingsalternativ. Det géller dven for mellankommunala fragor samt behovet av
att fortydliga huvudmannaskap for genomférandet av forandringar av offentliga

platser.

Genom att fortydliga oversiktsplanen som kunskapsunderlag féor den kommunala
planeringen pekar utredningen dven pa behovet av att starka skyddet mot
kulturhistoriskt vardefulla miljoer samt genom bygglov stdlla hogre krav pa
bebyggelsens utformning. Aven kommunernas handlingsutrymme i relation

till att besluta om lokalisering av handel och verksamheter diskuteras med
utgangspunkt i samhéallsekonomiska och miljopaverkande hinsyn (SOU 2005: 77,
33).

Detaljplaneprocessen bor enligt utredningen ses over sa att detaljplanerna

kan bli mer flexibla och hantera storre geografiska omraden samt att
planeringsprocessen forenklas om det finns stod for plandndringarna i
oversiktsplaneringen. Enligt den nya lagen far inte detaljplanen vara mer
omfattande eller mer detaljerad dn vad som krdvs med avseende pa planens syfte
och genomforandetid (Boverket, 2011). Utredningen foreslar dven lagandringar

som ska samordna plan- och bygglagen med miljobalken.



Boverkets (2018) uppfoljning av den nya lagstiftningen pekar dock pa

att det borttagna programskedet for detaljplan riskerar att skapa glapp i
planeringskedjan och att det dven fortsattningsvis finns ett behov av att

utreda planeringsfragor pa en hogre niva dn detaljplanen men mer avgransat

an oversiktsplanen. Rapporten framhaller dven att kommunerna ofta anser att
fordjupningar till 6versiktsplanen blir ett for trogt planeringsverktyg. Det uppstar
darfor nya typer av dokument som utanfor plan- och bygglagens formella process
har for avsikt att sammanstélla och utreda information till detaljplaneskedet
(Boverket, 2018, 84). Har kan arbetet med stadsutvecklingsprogram for
Alvstadens olika delomraden, manifest och hallbarhetsprogram fér Frihamnen
och strukturplan och visionen fér Alvstaden ses som exempel pa de olika typer
av visioner och policys som Boverket beskriver. Samtidigt framhaller Boverket
kritik och att malsidttningen med plan- och bygglagen ar att den typ av politiska
overenskommelser som hanteras i de nya typerna av dokument istdllet borde ske

i kommunens oversiktsplaner (Boverket, 2018, 84).

Pa ett liknande satt som Sara Brorstrém beskriver hur strategiska beslut

i planeringen flyttar vidare i planeringsprocessen for att till slut hanteras
utifran ekonomiska forutsattningar i detaljplanernas genomforande pekar
Boverket pa att évergripande beslut om framtida markanviandning som sker i
detaljplaner istdllet for i 6versiktsplaner tenderar att leda till att det behé6vs fler
utredningar. Enligt Boverket finns det da en risk att kommunernas planering
kommer i konflikt med att utveckla mer flexibla planer som haller olika
utvecklingsriktningar 6ppna eller att de regleras pa ett sadant satt att det enbart
ar den foreslagna markanvandningen som ar lamplig och hallbar. De brister
darmed ofta i forhallande till 6vergripande fragor som hélsa, sdkerhet, social

hallbarhet eller miljo- och klimatpaverkan (Boverket, 2018, 84).

Sammanfattningsvis skriver Boverket (2018, 85) i sin utvardering att forandringar
som syftade till att forenkla planeringsprocessen riskerar att leda till fler

och langre planprocesser da strategiska beslut som ger stod for vialgrundade
beslut senare i planeringen saknas. Utredningen framhaller darfoér att en starkt
oversiktlig och strategisk planering kan forkorta planeringsprocesserna och

skapa battre mojligheter till ett effektivt bostadsbyggande.

De forandringar som sker i och med den storre revideringen av plan- och
bygglagen speglar den teoretiska debatt om en mer anpassningsbar och

strategisk planering som préaglat planeringsforskningen de senaste decennierna.
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Planeringsforskningen diskuterar hur planeringen kan utéka samhaéllets formaga
till aktiv omorganisation istallet for reaktiv anpassning. En bidragande orsak

till forskningens inriktning ar tilltagande uppmarksamhet kring samhallets
klimat- och miljopaverkan och det behovs darfor en anpassningsbar planering
med avseende pa att konsekvenserna och behoven i madnga avseenden ar svara
att forutse och planera for (Rauws, 2017). Aven stadsbyggnadsforskningen
framhaller med utgangspunkt i socio-ekologisk forskning hur osdkerhet betonar
betydelsen av skala, mangfald och funktion som grundlaggande rumsliga
kvaliteter for att hantera forandringar 6ver tid (Reed & Lister, 2014). Den
adaptiva kapaciteten géller bade att reglering och planering anpassar sig till nya
samhallsforandringar, men dven att planeringens malsattning i storre utrdackning
ar att utoka samhallet formaga till anpassning till nya forutsdttningar (Healey,
2007; Norberg & Cumming, 2008; Albrechts, 2017).

Med utgangspunkt i att foérsoka hantera samhallsutvecklingens komplexitet

och samspel mellan en méingd olika intressen, mal och konflikter framtrader
planeringen som en guidande praktik med uppdrag att samordna processer och
hantera intressekonflikter mellan olika aktorer (Healey, 2007). Behovet av att ge
forutsattningar for planering betonas som en larprocess som inkluderar kunskap
fran olika aktorer och som inte enbart ar en hierarkisk styrning fran évergripande
politisk niva till detaljplan och markanvdandning utan som kontinuerligt samlar

in kunskap och kan hantera malkonflikter (Boonstra, 2015; Rauws, 2017, 43).

Den formella planeringen 6ppnas pa sa satt for en inkludering av bade privata
intressen och aktivism och gréasrotsrorelser. Initiativ som formats som en
reaktion mot den formella planeringen inordnas i den institutionella planeringen.
Nya samarbeten utvecklas mellan offentliga och privata aktérer och rollerna inom

planeringen blir mer dynamiska.

Arbetet med dialogerna inom ramen for vision for Alvstaden ar ett exempel pa
dessa ideal inom planeringen och att planeringen har till uppgift att bjuda in
till dialog (Astrém & Brorstréom, 2011). Men, aterigen dr det samverkan mellan
flera olika lager av samverkan inom Alvstaden som blir intressanta for att
forsta hur den svenska planeringen ar i forandring. Nya typer av relationer och
pakter mellan planeringsnivaer, sektorer, politik, tjanstepersoner och privata
och offentliga aktorer uppstar som svar pa de fordndringar som kontinuerligt

paverkar samhallsutvecklingen.



Samtidigt argumenterar planeringsforskningen i likhet med Boverket for att
komplexa stadsomvandlingsprocesser, likt de som pagar inom projekt Alvstaden
ar i behov av planering pa en strategisk niva som kopplar samman 6versiktlig och
detaljerad planering (Albrechts, 2017; Rauws, 2017). Den mellanliggande skalan
mellan ¢versiktsplan och detaljplan framtrdder som en niva dar kommunerna

i storre utstrackning kan ta initiativet och fa ett forsprang i forhallande till att
svara mot privata 6nskemal om investeringar (Cars & Thune Hedstrém, 2006).
Genom att koppla samman en detaljerad och 6vergripande planeringsniva kan
strategiska beslut bade ldra sig fran specifika forutsattningar och en abstrakt

vision klargoras i forhallande till svara och komplexa samhallsutmaningar.

I Goteborg framtrader initiativ till stadsutvecklingsprogram, éversiktsplanens
geografiska fordjupningar, pagaende arbete med FOP centrala staden och
strukturplan for Alvstaden som strategiska dokument eller processer som verkar
i denna riktning. Goteborgs stad och kommunerna i allmdnhet har en relativt
stor frihet att sjalva avgora hur planeringsprocessen av de "mellanliggande
planeringsnivaerna” ska se ut i forhallande till plan- och bygglagens
formaliserade planeringsprocess. Det dr dock en utmaning att fordandra det
planeringssystem som under lang tid formats i Sverige och kommunernas arbete
behover stod fran statlig niva for att dela kunskap om hur planeringen kan
organiseras for att stirka den lokala formagan att svara mot och med pagaende

och framtida samhallsforandring.
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ALVSTADEN - TESTARENA FOR
STADSBYGGNAD OCH STADSPLANERING

Vaga och komplexa problemstallningar

Plan- och bygglagens ¢vergripande struktur dr formad i en delvis annan tid. I
slutet av 80-talet fanns andra institutionella férhallanden mellan offentlig och
privat sektor samt mellan stat och kommuner. Det fanns da forutsattningarna
i de flesta svenska kommuner for staten att reglera, kommunen planera och
marknaden genomfora planeringen. Idag har dock mindre kommuner svart

att realisera planeringen pa grund av att privata marknader for exploatering
ar svag, vikande eller saknas. De storsta kommunerna har 4 andra sidan svart
att realisera sin planering pa grund av att marknaden och exploatorer i manga
fall vill agera snabbare dn vad de kommunala aktérerna hinner med. Pa vissa
platser och i vissa kommuner vill det allmédnna i form av kommunernas politiker
och tjanstepersoner mer dn de privata intressena, pa andra platser och i andra
kommuner vill de privata intressena mer dn vad det offentliga hinner med att

hantera.

Samtidigt varierar dynamiken mellan planeringens aktorer och deras intressen
over tid. Arbetet med Norra Alvstranden pabérjades efter 70-talets varvskris
och befolkningsminskning i Goteborg. Svarigheterna var da att fa exploatorer
att investera i en omvandling av varvs- och hamnomradena trots stora risker.
Under 00- och 10-talet har situationen fordndrats och gar idag snarare att
betrakta som overhettad. Den kommunala planeringen har svart att agera i en
hastighet som efterfragas och det upptrader malkonflikter beroende pa att
allménna och enskilda intressen beror fragor med olika tidshorisonter som
till exempel ekonomisk avkastning fran markinnehav och bostadsbyggande,
langsiktig markutveckling genom investeringar i infrastruktur eller miljo- och

klimatanpassning.

Manga av de problemstallningar som planeringen ska hantera kan ocksa ses
som vaga eller otydliga. Det vill sdga de framtrdader forst niar de formuleras
i planeringsprocessen och testas i relation till olika forandringsmojligheter.
Problemstéallningarna ar aven komplexa med avseende pa att effekterna av

forandring ar svara att forutse och det finns fordréjningar i bade rum och tid



mellan orsak och verkan. Planeringen sker darfor ofta i vaxelverkan mellan
overgripande strategier och konkret genomforande. Pa sa satt kan planeringen
a ena sidan bidra med langsiktiga och stabila forutsattningar och skapa varden
genom investeringar i till exempel infrastruktur eller byggritter. A andra sidan
kan fler perspektiv pa vad hallbar utveckling ar eller kunskap om tekniska,

ekonomiska och juridiska forutsattningar inkluderas.

Det svenska planeringssystemets uppdelning mellan statlig reglering och
kommunal autonomi kan ses som en innovationsmodell dar ansvarsfordelningen
mellan statlig, kommunal och privat planering ger kommunerna mdjligheter till
kommunalt sjalvbestammande och olika typer av test-verksamhet. Kommunerna
har darmed enligt plan- och bygglagens reglerade planeringsprocess stora
mojligheter att arbeta pa nya satt och testa nya planinstrument sa som arbetet
med Alvstaden visar. Samtidigt finns behov av att se det kommunala testarbetet,
likt alla anpassningsbara system som en iterativ process dar det kontinuerligt
sker utviardering av nya initiativ mot den samlade erfarenhet i férhallande till
lagstiftning, forordningar och allmédnna rad. P4 motsvarande satt behover nya
lagforslag utvarderas mot det praktiska planeringsarbetet i kommunerna och de

lokala variationer som paverkar vad som ar mojligt att planera och bygga.

Detta samspel gar dven att tillampa pa kunskapsutvecklingen inom projekt
Alvstaden och det finns aterkommande behov av att utvirdera erfarenheter
och mojligheter med nya samverkansformer och angreppsatt mot den
institutionaliserade planeringen och den process som finns foreskriven i plan-
och bygglagen. For att driva utvecklingen finns behov av ett kontinuerligt
samspel av ifragasdttande och aterkoppling fran den institutionaliserade
planeringen om vad som har testats och fungerat tidigare och vad som ar
anledningen till att planeringen ser ut som den gor. I detta avseende har det
varit intressant att jamfora modellen for stadsutveckling for Alvstaden med
det svenska planeringssystemet och det gar sammanfattningsvis se att det gar
att bade ldra sig fran Alvstaden med avseende pa att utoka dynamiken mellan
olika planeringsnivaer for att sdkerstdlla kunskapsoverforing. Men dven det
motsatta, att arbetet med Alvstaden kan aterféra erfarenhet fran den lagstadgade
planeringen vad géller demokratisk forankring och transparens i beslut sa att

potentialen for planeringens strategiska kapacitet okar.
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Strategisk stadsplanering och
strategisk stadsbyggnad

I studien av Alvstaden och med stéd fran planeringsteorin framtrider att det

i manga fall &r den inomkommunala planeringen som ar svar att hantera i och
med att omvandlingsprocesserna dr komplexa och inbegriper allt fler lokala,
kommunala, regionala, nationella och globala aktérer. De komplexa utmaningarna
staller krav pa tvirdisciplindra processer som inkluderar flera olika forvaltningar
i kombination med att hantera olika planeringsnivaer och samverkan mellan

privat och offentlig sektor.

Samtidigt ar planeringen pa den inomkommunala och delregionala skalan ofta
uppdelad i administrativa omraden som i forhallande till stadslandskapets
vardagliga och funktionella sammanhang delvis spelat ut sin roll. Till exempel
tenderar stadsdelarna i Goteborg och kommunerna i Goteborgsregionens
kommunalforbund att arbeta utifran gransdragningar istéllet for att strategiskt
utveckla de utbyten som sker mellan olika administrativa omraden. Den
administrativa indelningen riskerar pa sa satt att reproducera indelning

och uppdelning snarare dn frimja samverkan utifran stadens évergripande
strukturer sa som infrastruktur, kollektivtrafiksystem, gronstruktur och lokala

arbetsmarknader etc.

Motsvarande resonemang gar att fora over pa arbetet med Alvstaden dér

fokus pa respektive delomrade riskerar att snarare leda till uppdelning i
administrativa omraden dn en strategisk stadsbyggnadsprocess som arbetar med
de overgripande sambanden som skapar potential for de olika delarna. Det finns
dirmed en risk att arbetet med Alvstadens olika delomraden formas i projekt
och att malsattningarna om helhetssyn i modellen for stadsutveckling forsvinner.
Det har ar betydelsefullt i relation till att se hur till exempel den mellanliggande
strategiska nivan med stadsutvecklingsprogram, fardplan och strukturplan ar

av betydelse for arbetsprocessen inom Alvstaden och vice versa hur arbetet med
Alvstaden paverkat strategierna for kommunens ¢versiktliga planering. Kunskap
behover overforas fran dévergripande niva till den detaljerade planeringen,

men dven i motsatt riktning fran det konkreta arbetet med detaljplaner och

exploatering till en strategisk och ¢vergripande planeringsniva.

I en diskussion om stadsbyggnad pa strategisk niva kan dock tva av
planeringssystemets mest centrala utgangspunkter problematiseras. For det
forsta ar den svenska planeringen i grunden en reglering av anvandning av mark

och vatten och ar foljaktligen inriktad pa att dela upp mark och reglera for



olika anvindning. Det strategiska stadsbyggandet &r istdllet mer inriktat pa att
klargora samband och relationer och saledes fordandra potentialen for stadens
olika delar och for olika verksamheter. Det vill sdga att det som har efterfragas
inte dr en planering som i forsta hand ar mest lamplig att utveckla och redovisa i
geografiskt avgransade planer utan mer dynamiskt arbetar 6ver och mellan olika
planomraden, delomraden, stadsdelar, kommuner och regioner. Det finns darfor
inte i det lagstadgade planeringssystemet fullt fungerande planeringsinstrument
for ett strategiskt stadsbyggnadsarbete trots malsdttningar om att undvika
frimarksplanering for detaljplanerna och att strategiska fragor ska lyftas till

oversiktsplanen och dess geografiska och tematiska fordjupningar.

Den andra utmaningen som blir belyst av diskussionen om stadsbyggnad

pa strategisk niva ar den i grunden linjara processen av programhandling,
planprocess och genomférande som finns inneboende i den planeringsprocess
som plan- och bygglagen foreskriver samt den hierarkiska uppdelningen

mellan 6versiktsplan och detaljplan. Som dokumentationen av arbetet med
Alvstaden visar tenderar strategiska beslut som inte sker i programskede eller
den o6versiktliga planeringen att flytta vidare till detaljplanen dar besluten
tenderar att tvingas fram av tekniska, ekonomiska och juridiska forutsattningar.
Det uppstar pa sa sitt glapp mellan till exempel visionen for Alvstaden som
overgripande riktning och de konkreta forutsattningarna i detaljplanerna

och exploateringsprocessen. Om beslut kring planeringens vdgval domineras

av dagens ekonomiska, juridiska och tekniska forutsattningar begransas
innovationsmojligheterna. Det finns en risk att planeringen kvarstar som
byrakratisk och teknokratisk istéllet for att 6ppnas mot den innovativa planering
som efterfragas i arbetet med Alvstaden. Processen som avser att utveckla nya
svar pa visionens fragor resulterar istdllet i gamla svar eller l6sningar som gar
att na fran den nuvarande position. Planeringen och stadsbyggnadsprocessen
riskerar da att snarare reproducera nuvarande stadsomvandlingen dn svara mot

visionens malsdttningar om en mer hallbar stad.

Centralt for att hantera de tva utmaningarna ar en stadsplanerings- och
stadsbyggnadsprocess som kan utveckla ett dubbelriktat kunskapsutbyte

mellan planeringens olika nivaer och mellan planering och stadsbyggnad som
kunskapsproduktion och planering och stadsbyggnad som forhandling och
beslutsprocess. Om en dubbelriktad kunskapsoverforing fran detaljerad till
strategisk niva ska vara mdjlig behoéver den linjara processen mellan att klargora
planeringsforutsattningar, planera och genomfora utvecklas samt den hierarkiska
forstaelsen av politisk vision, program och detaljplan utmanas och en mer cyklisk

process undersokas.
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Planeringen blir dirmed en process dir kunskapsutveckling faktiskt sker genom
planeringen och dar kunskap 6verfors fran lokal till kommunal, regional och
statlig niva samt mellan forvaltningar, sektorer och aktorer. Planeringsprocessen
blir saledes en process dar formulering och modellering av olika framtida
mojligheter dr en aktiv del av att kontinuerligt klargoéra vaga mal och konkretisera

politiska visioner.

Detta synsatt bryter med de former vi har utvecklat for planeringen och kommer
stdlla nya krav pa hur planeringen kan och ska styras. Bland annat finns da behov
av att parallellt se planeringsprocessen och stadsbyggnadsprocessen for ett
avgransat omrade i flera skalor, fran detaljerad skala kring specifika stadsrum,
via mellanliggande skalor for landskapsrum och kvarter till 6vergripande niva for
topografi och infrastruktur. I kombination med att flera rumsliga skalor kopplas
samman behovs ocksa en fordandring av att beslut begransar handlingsutrymme
till ett synsatt dar beslut begrdnsar vissa mojligheter, men samtidigt 6ppnar nya
riktningar for kunskapsutveckling. Om forstaelsen av hierarki mellan skalor och
en linjar planeringsprocess problematiseras flyttar besluten och kunskapen inte
nodvandigtvis vidare till en mer detaljerad niva utan kan dven flytta vidare till en
overgripande niva for beslut kring till exempel infrastruktur, gronstruktur och

bebyggelsemonster.

Det stéller dock krav pa nya arbetssatt for att sdkerstadlla styrning genom vad
som kan ses som metod snarare dn formulerade mal och sammanstallning

och dokumentation av processen sa att en demokratisk beslutsprocess,
ansvarsfordelning och ansvarsutkriavande kan genomforas. Det ifragasatter dven
en stadsplanering som dr organiserad kring anvidndning av mark- och vatten
som administrativa ytor till en planering for stadsbyggnad som snarare tar

utgangspunkt i samband, sammanséttningar och relationer.

Det finns helt enkelt behov av att utvidga testverksamheten inom och kring
arbetet med Alvstaden, hela Goteborg och regionen for att lyfta ambitionerna
fran visionen om att skapa en process som baseras pa ledarskap, helhetssyn,
larande, samarbete och delaktighet. Men det gar dven inarbeta erfarenhet fran
de lagstadgade planernas processer for forankring, kunskapsoverforing mellan
planeringsinstitutioner och demokratiska beslutsfattande for att sdkerstélla
transparens och ansvarsutkravande nir effekterna av testverksamheten

framtrader.



En politisk planering

Plan- och bygglagen har med hjalp av krav pa samrad och granskning som

mal att bade mojliggora kontroll och férankring av planeringen fran olika
forvaltningar, myndigheter och allmédnhet. Om planeringen undviker de formella
processerna minskar mojligheten for insyn och kontroll samtidigt som det finns
en risk att fortroendet for den demokratiska planeringsprocessen avtar fran de
som inte direkt ingar i planeringsprocessen. Ddarmed riskerar deltagandet att
minska och den formella processen kan ses som onddig da den inte tillfor fler
perspektiv. Dessutom blir det allt vanligare med argument som avser att forenkla
planprocessen och pa sa satt paskynda till exempel bostadsbyggande och
exploatering. Resultatet ar att bade politisk forankring och programskeden dar
planeringsforutsattningarna och de strategiska malkonflikterna utarbetas riskerar

att utebli.

Som rapporten har forsokt beskriva behéver beslut och prioriteringar i
stadsomvandlingsprocessen ses som nagot som successivt bade éppnar och
stanger vagval, mojligheter och potential. D4 de mojligheter och begrédsningar
som besluten leder till far olika konsekvenser for olika grupper i samhallet och
for olika delar av staden behodver de ske i en process som ar éppen for insyn och
som ger mojlighet till ansvarsutkravande nar konsekvenserna av besluten blir
synliga. Det dr dven av central betydelse med en demokratisk process eftersom
det finns olika varderingar for vad som éar bra respektive daliga beslut och

prioriteringar.

Samtidigt behodver besluten i en process som kdnnetecknas av dubbelriktad
kunskapsoverforing vara mojliga att omforhandla néir ny kunskap
utvecklas i planeringsprocessen. Vilket ocksa bryter med den lagstadgade
planeringsprocessens linjara redovisning av program, planering och
genomforande samt hierarki mellan planer dar éversiktsplanen féregar

detaljplanen.

Att 6ppna for omforhandling riskerar dock att leda till ett evighetsutredande,
tvdra kast eller stora kostnader om riktningen pa planeringen forandras.
Mojligheten till omférhandling behover darfor ocksa inga i den institutionella ram
som omger de lokala planeringsinstrumenten som utvecklas mellan och runt det

lagstadgade planeringssystemet.

Att se planeringsprocessen som en sekvens som oppnar och stianger

processen genom beslut och forankring handlar om att skapa tydlighet kring
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strategiska beslut. Pa sa satt begransas inte handlingsutrymmet for nasta

steg utan det uttkas snarare genom att det far en tydlighet och riktning. Det

vill sdga att vid vissa tidpunkter behover strategiska beslut genomféras som
darefter kan kompletteras med komplexitet och detaljkunskap istéllet for att
planeringen efterstravar att formulera en syntes av all komplexitet som ingar i
planeringsforutsattningarna. Pa motsvarande satt finns tillfdallen da det politiska
handlingsutrymmet behover formuleras utifran konkreta tekniska forutsattning

och fran denna grund utvecklas med lager av komplexitet.

Har finns erfarenheter fran bade arbetet med Alvstaden och samlad erfarenhet

i lagstiftningen, forordnanden och allmanna rad. Grundstrukturen for en
kombinerad kunskapsproduktion och beslutsprocess finns i plan- och bygglagen
men tenderar att forsvinna nar planeringen blir stressad och soker genvagar i
det lagstadgade planeringssystemet. For att sdkerstdlla demokratisk insyn och
paverkan kréavs en process och struktur som ar éppen for kunskapsoverforing
mellan olika nivaer och mellan parallella processer och som samordnar bade de
tekniskt avancerade besluten kring till exempel infrastruktur, markfoéroreningar
och klimatférandringar med en demokratisk och politisk beslutsprocess med
avseende pa att valmojligheterna dr transparenta och det finns mojlighet att folja
upp konsekvenserna av de beslut som politiker och tjanstepersoner tar. De lager
som ingar i modellerna for stadsutveckling i projekt Alvstaden utgor en grund
att bygga vidare pa. Men, de behover en tydlig struktur for att utgora ryggraden
for fortsatt utvecklingsarbete. Erfarenheterna och kunskapen fran de tester och
planeringsdokument som tagits fram behdver samlas och kritiskt diskuteras
utifran hur de kompletterar eller uppréattar konflikter i forhallande till den
lagstadgade planeringen. Pa sa satt kan en planeringskultur etableras som svarar

mot de hogt uppsatta ambitionerna i projektet.

Den svenska planeringens grundldggande malsattning om hansyn till bade
allmédnna och enskilda intressen dr utmanad. Den kommunala planeringen

har bland annat pa grund av internationalisering, privatisering och ett nytt
politiskt landskap forlorat mojligheter att styra planeringen och ge den
legitimitet och framforhallning. Det ar ett alvarligt problem mot bakgrund av att
osdkerheten infor framtiden ar stor. Planeringen som formats under framvéaxten
av det svenska valfardssamhallet har varit framgangsrik utifran att optimera
planeringen i férhallande till kdnda utmaningar och har genom att reglera
industrialisering och distribuera vélfarden format ett av viarldens rikaste och

mest jamlika lander.



En av de centrala forutsattningarna har varit ansvarsfordelningen och dynamiken

p-79

mellan statliga, kommunala och privata aktdrer och en pagaende politisk
diskussion om ideologiska alternativ for samhallets utveckling. I féorhallande

till en osdker framtid finns inte en pragmatisk rationalitet eller ett mal att
optimera samhallet eller planeringen mot. Stadsplanering och stadsbyggande
bor mot bakgrund av att framtiden inte ar en sak sdkerstdlla dynamiken mellan
kontinuitet och flexibilitet. Stadsbyggnad och stadsplanering kan pa sa satt
genom bade vaxelvis kunskapsproduktion och beslutsfattande aktivt utveckla ett

demokratiskt handlingsutrymme for en mangfald av framtider.
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FUSION POINT SKRIFTSERIE

Forskningsprogrammet Fusion Point Gothenburg har haft en
praktisk inriktning och drivits i samarbete mellan Alvstranden
Utveckling AB och Chalmers tekniska hogskola. Géteborgs
Universitet och Yale University har dven involverats i samarbetet
och syftet har varit att starka métet mellan forskning och praktik
inom arkitektur och stadsbyggande for att smalta samman

teoretiska och praktiska perspektiv.
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