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Forhandlingsplanering
— beskrivning, analys och forslag till kommunal strategi

Goran Cars
Regional planering, KTH

Férhandlingsplanering har blivit vanligt under senare dr. Uppfattningen
om vdrdet av denna form for planering gdr starkt isdr. I denna artikel
redovisas och analyseras ett forhandlingsfall i stockholmsregionen. Med
utgdngspunktidettafors sedan resonemang omférhandlingars rolli sam-
hdlisplaneringen. Frdgor om dndamdlsenlighet, effektivitet och demo-
kratiska kvaliteter sidr i centrum.

1. Forhandlingsplanering
1.1 Vad dr forhandlingsplanering?

Sambhiillsplaneringen begivas med jimna mellanrum med nya modeord.
Lika vanligt som att dessa str for ndgot nytt, dr att de tjinar som ny beteck-
ning pd gamla och bekanta féreteelser. Eniakttagelse drocksd att vi ger des-
sa modeord de mest skiftande tolkningar och innebdérder. Vi kinner ofta
stark sympati med eller antipati mot dem. P4 sistone har ’férhandlingspla-
nering” seglat upp som modeord 1 planerarvirlden.

Vad irdi detnyaoch vad innefattas i begreppet forhandlingsplanering?
Nagon entydig definition, eller ens en vedertagen forklaring, finns inte att
tillga. I de fallstudier som genomforts inom ramen for mitt avhandlingsar-
bete har intervjupersonernaredovisaten provkarta pd olika tolkningar. For
vissa iir begreppet synonymt med afférer i vilka kommunala foretridare,
utan tydliga politiskt férankrade mandat, spelar under tiicket med privata
intressenter. Konsekvensen blir att den kommunala politiska demokratin
sétts ur spel och att medborgarna berdvas sin ritt till insyn och inflytande.
Fér andra associeras begreppet till kommunala mojligheter att, genom
samverkan med extemna aktérer, finansiera infrastruktursatsningar med
hjdlpav privatainvesteringar. For ytterligare en del anviinds forhandlings-
planering som ett sammanfattande begrepp pi alla de beslutssituationer i
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planeringsprocessen som innefattar férhandlingar i ndgon form. Det sist-
namnda synsittet fokuserar sdledes en méngd olikasituationeriplanering -
en dir regelritta forhandlingar férekommer, sdviil i olika faser av proces-
sen, sommed olika inblandade aktérer. Aven om sdledes synsitten och vir-
deringarna ér vitt skilda hdivdas éinda i den allménna debatten att planering-
en skulle ha antagit radikalt nya former och ddrmed gjort sig fortjént av sitt
nya epitet, forhandlingsplanering.

Jag anslutermig i denna artikel till det sistndmnda synsiittet vilket inne-
bér att den beskrivning och analys som presenteras i det féljande inklude-
rar forhandlingssituationer som forevarit under hela det tidsférlopp som
forflutit fran idé till genomforande, framfor allt av stadsbyggnadsprojekt.
Synsittet innebér att jag i analysen forsoker inkludera alla de aktérer som
deltagit i dessa forhandlingssituationer. Det innebir att ett mer konventio-
nellt betraktelsesitt, enligt vilket endast kommun och exploator ses som
forhandlingsparter, ersétts med ett perspektiv i vilketen betydligt stirre ak-
torskrets inkluderas, som till exempel intresseorganisationer, andra priva-
ta intressenter, myndigheter och olika grupper av medborgare. 1 beband-
lingen av begreppet ligger ingen forhandsbestimd virdemiissig uppfatt-
ning. Snarare én att ge foreteelsen forhandlingsplanering positivaeller ne-
gativa fortecken pé forhand anser jag att det dr dess former och utfall som
skall virderas. Beroende pi hur forhandlingssituationerna struktureras och
parterna organiseras kan denna virdering leda till olika resultat.

Inledningsvis berérdes frigan huruvida forhandlingsplanering repre-
senterar ett nytt sitt att bedriva planering, eller om foreteelsen ér att likna
vid kejsarens nyakldder. Forhandlingar har alltid varit mycket viktiga be-
stdndsdelar i samhéllsplaneringen, Det kan exempelvis gélla férhandling-
ar mellan olika politiska grupperingar under méiformuleringsskedet,
meflan olika forvaltningar under programskedet eller mellan offentliga
och privata intressenter under planliggnings- och genomférandeskedena.
Qavsett hur vi viljer att organisera framtidens planeringsprocess &r det
svart att forestilla sig en proceduri vilka dessa forhandlingssituationer in-
te ingdr. S4 till vida iir foreteelsen férhandling inte ny. T debatten hiivdas
dock ofta att det, utbver dessa “traditionella” forhandlingsmoment, finns
nya inslag av och former for férhandling i planeringsprocessen idag.

Enhistorisk tillbakablick motsigeren sddan uppfattning. De foreteelser
somidag framstills som nyatorde hasina dircktamotsvarigheterunderhe-
ladetmodernastadsbyggandets historia, bide vad giller samspeletmellan
olika intressenter och formema for planering i vrigt. Utgdngspunkten dr
att begreppet férhandlingsplanering i sig inte representerar nigot radikalt
nyitellerannorlunda, jimfortmed tidigare. Dennautgdngspunktkrdveren
godtagbar forklaring till varfér begreppet myntats och kommit till s flitig
anvindning.
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Begreppet har tvd ursprung. Detenaror frekvensen. I takt med att kommu-
nernas ekonomi stramats t har benéigenheten att anviinda nya finansie-
ringsmojligheter for stadsbyggnadsprojekt okat. I ettldge da samtidigt den
privata investeringsviljan for exploatering av ytor fér kontors- och kom-
mersiella indamal &r stor, har det for madnga kommuner fallit sig naturligt
att kriva kompensation for dessa investeringar i form av ekonomiska bi-
drag som mojliggor investeringar i ny infrastruktur eller underhéll av be-
fintlig bebyggelse.

Ett andra forhallande som kan forklara uppkomsten av begreppet dr de-
batten om hur samhéllsplaneringen kan demokratiseras. Krav pd medbor-
garinflytande i planeringen har rests med inte obetydlig intensitet under
olika perioder de senaste 30 &ren, frdn rekordéren till k-sambhiillet. I Plan-
och bygglagen finns en kodifiering av ménga av de inflytande- och demo-
kratikrav som stétt i debattens centrum. Mot denna bakgrund ér det kanske
inte alltfor Gverraskande att forhandlade 6verenskommelser mellan kom-
mun och privataexploatorer vickerkritik i de fall dessa foregar detaljplan-
liggning av aktuella bebyggelseomriden.

Sammanfattningsvis kan observeras foridndrade férutséttningar som in-
nebir att forhandlingar och informella former for 6verenskommelse kom-
mit att bli allt vanligare, pd bekostnad av den regelstyrda och formalisera-
de planeringen. Detta forhallande illustreras i Figur 1.1.

I figuren redovisas fyra aktorskollektiv som intar centrala positioner i
samhillsplaneringen. Vidare anges tvé skilda system for beslutsfattande i
planeringsfrigor. De pilar som aterfinns i figurens &vre del redovisar de
planeringsformer som vi kéinnerigen som de traditionella och formalisera-

Formella lagar
och regelverk for
beslutsfattande

.= Foretag Politiker Forvaltningar Medborgare --=-

Informella former
for beslutsfattande

Figur 1.1. Former for beslutsfattande i planeringsfrdgor
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de. Enbirande princip utgér hir virt parlamentariska system. Makten éver
planeringen utgér ytterst frin medborgama som genom val utser politiska
representanter vilka i sin tur anger ml och riktlinjer for forvaltningens ar-
bete med planering, samhillsbyggande och service. Gentemot foretagen
har politikeni visentlig utstrickning, med st6d i ett omfattande lag- och re-
gelverk, en reglerande funktion. Politiken anger ramarna for den privata
ekonomiska aktiviteten. Denna ordning for beslutsfattande kiinner viigen
frén de akademiska lirobdckerna. Detta ir den giingse forestillningen om
vad samhillets planering innebir och hur denna planering ska g till.
Vid sidan av dessa formaliserade vigar for beslutsfattande kan vi idag
se att andra former forekommer regelmissigt. Dessa illustreras i figurens
nedre del. Viror oss hiirien beslutsterrdng vars ramar inte utgors av forma-
liserade lagar eller regelverk. Ett flertal mer eller mindre informella rela-
tioner kan iakttagas mellan de olika aktérskollektiven. Sjdlva férekomsten
av dessa regelverk och lagar verkar utgora incitament till att undvika att
operera via etablerade kanaler. Mellan politik och féretag kan urskiljas re-
lationer med olika ursprung. I vissa fall tas initiativ frin den privata intres-
senten. Ambitionen kan di exempelvis vara att pdverka omfattning, inrikt-
ning ellerutformning av stadsbyggandet. I de fall initiativ tas frin den poli-
tiska aktoren dr malet ofta att i ndgon form erhilla externt ekonomiskt stod
for investeringar i infrastruktur. Ocksd mellan foretag och férvaltning kan
forekommakontakter och relationer, vilka kan exemplifieras med hjilp av
den pAgiende debatten om privatisering av verksamheter som traditionellt
bedrivits i offentlig regi. Medborgarna 4 ena sidan och ndmnder och for-
valtningar & den andra samverkar ocks4 via niitverk av informella relatio-
ner. Avenhirkan initiativet till relationen ha olika ursprung. Det kan kom-
ma frin myndigheten och kan dé ha ambitionen att &stadkomma bittre for-
ankring av planeringen och didrmed det utfall som férvéntas av denna. Ini-
tiativet kan ocksi komma frdn medborgamaoch ske i form av dnskemal el-
ler krav rorande framtida stadsbyggnadverksamhet och service. Den sist-
namnda relationen mellan medborgare och myndigheter dr visserligen pa
samma sitt som Gvriga relationeri figurens nedre del inte direkt reglerade
ilag. Detirdock viirtattnotera att denna relation harett indirekt stod i flera
isammanhanget centrala lagar som antagits under senare tid. Det gillerex-
empelvis Plan- och bygglagen och Socialtjdnstlagen, Kretsen av sakédgare
som kan blanda sig i planeringsprocessen har utokats, sdvil i friga om
dversiktlig planering som nir det giller detaljplaneldggning.
Sammanfattningsvis kan allts konstateras att vi begdvats med tva pa-
rallellasystem forbeslutsfattande i planeringsfrigor, ett formellt ochett in-
formellt. I diskussionen huruvida det finns fog for att pastd att forhand-
lingsplanering dr en ny féreteelse finns anledning att knyta an till uppdel-
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ningenidessatvasystem. Erfarenheternaav de fallstudier som genomforis
inom ramen féravhandlingsarbetet dr att planeringen skett i former som de
inblandade akttrema timligen unisont bedémt som mycketsparsamt fGre-
kommande eller otinkbara under foregdende decennier, frin 1960-tal till
1980-tal. Kénnetecknande for de studerade situationerna ér att reella be-
slutsfunktionerligger bland aktiviteter som finns representerade i figurens
nedre del, det vill sdga iinformella beslutsformer, Ett annat kiinnetecken
som sammanhinger med den beslutsform som valts dr att férhandlingar
kommitattutgdraett utomordentligt viktigt planeringsinstrument. I avsak-
nad av formella regelverk blir forhandlingen en naturlig form for besluts-
fattande. Det traditionelia planeringssystemets roll har i stor utstriickning
reducerats till att juridiskt slutreglera det som i reella termer beslutats inom
det informella systemet. Det finns naturligtvis anledning att fundera dver
huruvida de studerade fallen ér exceptionellatill sin natur och dérfér plane-
ringen till vardags fortfarande 16per i traditionella former. Intervjueri an-
slutning till de fallstudier som utforts samt resultat frdn den nyligen pub-
licerade maktutredningen indikerar dock att en motsvarande forskjutning
av andra beslutsfunktioner skett i viisentlig omfattning. De tydligaste ex-
emplen stir dock att finna i samhillsplaneringen, framfor allt d& nér det
giller mer omfattande exploateringsfrigor i ekonomiskt sett attraktiva
geografiska ldgen.

Det faktum att planerings- och beslutsformermna saledes fordndrats ger
anledning att uppmirksamma vilka forhdllanden som utgjort grund for
denna férandring samt vilka mojligheter och problem den kan ge upphov
till. Jag skall nedan diskutera dessa frigestillningar med utgdngspunkt i
den skriftliga dokumentation och de intervjuer som gjorts i anslutning tili
fatlstudierna.

1.2 Varfor forhandlingsplanering?

I mina fallstudier har framtonat ett flertal skiil som forklarar varfor for-
handlingsplanering har kommit att utvecklas som en modell for besluts-
fattande i planeringsfrigor. De redovisas utan inbordes rangordning i det
foljande.

Planeringen har bedrivits rutinmdssigt

Frin s&vil kommunalt hall som framfor allt frdn aktérer utanfér kommu-
nen har som ett skl for férhandlingsplanering anforts brister i den traditio-
nella planeringsprocessen. Kommunernas dominerande stillning bland
annat genom planmonopolet harenligt deras uppfattning ménga gnger in-
te befrimjat effektiva och indamélsenliga I6sningar. Avsaknaden av akto-
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rer som kunnat méta sig med den makt som den kommunala planeringsap-
paraten forfogat 6verhar inneburit risk for rutinméssigt tinkande och brist
pd lyhtrdhet gentemot sdvél medborgare som andra privata intressen. Det-
ta har ibland lett till mindre dndamélsenliga 16sningar pA resursfordel-
ningsproblem.

Planeringsprocessen har varit ldngsam
Den folkliga uppfattningen att byrikratins kvarnar mal ldngsamt tycks i
allra hogsta grad delas av de personer som intervjuats i anslutning till fall-
studierna. Bland intervjupersonerna utanfér kommunen finns till och med
aktorer som undrar om kvamarna verhuvudtaget ror sig. Ett vil bekant
problem &r siledes att den traditionella planeringsprocessen tar 1ng tid.
Tvé forhallanden i den formella planeringsprocessen har pétalats som
sirskilt otillfredsstidllande och himmande for effektiviteten. Det férsta ér
att tidsutdréikten 1 sig ofta medfor fordyringar nér projekten ska genomfo-
ras, vilketisinturberorsivil pi kostnadsstegringar for sjilva genomforan-
detsom pduteblivna intakter under véntetiden. Det andra, delvis samman-
hiingande skiilet, dr att den firdiga 16sningen méanga ginger inte tillgodo-
serbehoven beroende pi att det problem som utgjorde utgdngspunkten for
mélformuleringen fordndrats under den tid planeringsprocessen pigatt.
Andrade intema éverviganden och fordndringariexterna forhallanden gor
detménga gdnger svért att veta hurbehov bést tillgodoses i ett s& pass 1angt
tidsperspektiv som det den traditionella planeringen har att bevaka. Inter-
vjupersonerna hdvdar att resultatet ofta blir losningar som for sikerhets
skull &r alltfor generella och trubbiga. De blir ofta kritiskt mottagna efter-
som de upplevs som déligt anpassade till de kortsiktiga behov som utgjor-
de dtgdrdernas utglngspunkt.

Kommunerna behdver extra resurser for investeringar

En mycket samstimmig bild framtonar nér intervjuerna med kommunala
féretridare i fallstudierna summeras. Behovet av resurser for att finansie-
rakommunalainvesteringar dr merellermindre genomgaende en viktig ut-
géngspunkt. Kommunerna viinder sig allt oftare direkt till ndringslivet for
att sikerstiilla finansieringen. Vilka investeringar som kommunen dri be-
hov av ekonomiskt stid for varierar.

Ide studerade fallen ror det sig om saviil nyinvesteringar som underhdll
av befintlig bebyggelse och infrastruktur. Av intresse dr emellertid att
ménga intervjupersoner sérskilt betonat behovet av externa resurser for att
kunna vidmakthalla den infrastruktur som finns uppbyggd. Detkan sedan
giilla allt frin skolor till avloppsnit. Mdnga av dessa intervjupersoner har
ocksi bedomt att kommunemas mdjligheter att under 1990-talet kunna
mota ett iminga fall snabbt accelererande underhéllsbehov dr mycket be-
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grénsade med de resurser som enligt prognoserna kommer att finnas till-
gingliga. Detta dr ett forhallande som talar fér att kommunernas intresse
for forhandlingslésningar kommer att accentueras. Samverkan med priva-
1a intressenter blir en 18sning som gor ait ett investeringsbehov kan tillgo-
doses, utan att medel méste omfordelas i enkommunal budget som manbe-
domer kommer att priiglas av hird dtstramning.

Det finns investeringsvilligt privat kapital
Ett fjirde skil som anfors som orsak till den 6kade omfattningen av for-
handlingsplanering &r att det inom den privata sektorn skulle finnas stora
kapitalresurser som kan goras tillgiingliga for investeringar som traditio-
nellt bekostats med offentliga resurser. 1980-talets mer eller mindre per-
manenta hégkonjunktur harinneburitatt minga foretag idag har ansenliga
ochforhillandevis lattrorliga kapitaltillgngar for vilka man har ett intres-
se av lingsiktig placering. Bland annat har investeringar i stadsbyggande
hirvid beddmts som attraktivt. Frin den privata sidan har siledes funnits
ett investeringstnskemdl som, om det medgivits frin kommunemas sida,
kunnat matchas mot kommunermas dnskemél om tillskott av privat kapital
for infrastruktursatsningar. Investeringsviljan har bland annat visat sig
bland banker, forsikringsbolag och storre byggnadsentreprendrer.
Intervjupersonerna understryker att denna forklaring till det 6kande in-
tresset for forhandlingsplanering ér konjunkturberoende. Samtidigt beto-
nas, frin de privata intressenternas sida uppfattningen att det inte &r fore-
teelsen utan snarare omfattningen som piverkas av konjunkturutveck-
lingen. Aven om vi girin i en simre konjunktur férlorar férhandlingspla-
neringen inte sin betydelse. Den har enligt dessa intressenters uppfattning
kommit for att stanna.

1.3 Férhandlingsplaneringens mojligheter

De mdjligheter aktérerna ser i forhandlingsplaneringen korresponderar i
hog grad med de skiil som redovisats ovan som bidragen till planeringsfor-
mens framvaxt.

For kommunerna ligger den friimsta forhoppningen i mdjligheten att
gora investeringar som inte annars varit mgjliga. De intervjuade kommu-
nala foretridarna hyste hirvidinte 6verdriven forhoppning om att de fram-
tidaresursbehoven skulle kunnatillgodoses med offentligamedel, vare sig
iform av statliga bidrag, 6kad kommunal utdebitering eller skade kommu-
nalaavgiftsintikter. Férhandlingsplaneringen representerar dérforen méj-
lighetatt tillfora den kommunalakassan externamedel som méjliggdr nod-
vindiga och angelidgna investeringar.
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Forde privataintressenterna framstirméjligheten till lsnsamma l&ngsikti-
gabebyggelseinvesteringar som en drivfjider for ett engagemang i plane-
ringen, Det avgorande for den privata sektorn dr hur man bedémer avkast-
ningen pd satsat kapital i dessa projekt i forhallande till andra placerings-
alternativ.

De intervjuade representanterna for foretagsamheten framholl dess-
utom att de ville pAverka samhiilisbyggandet bide 1 mer allminna former
och vad giller speciellt angelignaellerriskfyllda projekt med méjlighet till
stor avkastning.

Frigan om férhandlingsplaneringens mojligheter kan ocks4 besvaras
med andra utgdngspunkter. Det hiivdas frin olika aktorskollektiv att de
ovan pitalade nackdelarna i den traditionella planeringen, tidsutdrikten
och avsaknaden av lyhordhet, skulle kunna reduceras. Forhandlingspla-
neringen ger incitament till kreativitet. Vetskapen att vilket projekt som
slutligen kommer att genomforas 4r avhingigt utfallet av en sekvens for-
handlingar kommer att sporra sdvil offentliga som privata intressenter att
presentera attraktiva och kreativa forslag till 10sningar. Attraktiviteten i
forslagen forstdrker med stor sannolikhet den egna forhandlingssituatio-
nen.

En annan av férhandlingsplaneringens méjligheter ligger i att snabba
upp planeringsprocessen. Den ovan beskrivna ldngdragna traditionella
planeringsprocessen har i flera av de studerade fallen reduceras avsevirt
genom att arbetsmomenten dels forcerats, dels delvis tidsméssigt integre-
rats.

Denpraktiserade arbetsorganisationen i férhandlingsplanering innebir
oftaatt mdlformulering och programarbete integreras och att planering och
genomfirande foljer slag i slag.

Det faktum att den formella planeringsprocessen i realiteten ofta kom-
mit in pd ett sent stadium har inneburit en storre frihet for parterna att in-
formellt hantera de olika arbetsmomenten. I praktiken har detta, i de stude-
rade fallen, inneburit att parterna haft ambitionen att forkorta processen ge-
nom att tidsmiissigt integrera samtliga arbetsmoment. Denna avkortning
av processen kan viirderas med olika fortecken. Setturett perspektiv érav-
kortningen givetvis ait betrakta som en vinst. Samtidigt kan dock hévdas
att en tidsméssig komprimering éventyrar andra kvaliteter som att utreda

alternativatillvigagingssiitt, ge mojlighettill medinflytande och utvade-
mokratisk kontroll.

1.4 Forhandlingsplaneringens problem

De genomférda fallstudierna aktualiserar tva problem som kan forknippas
med férhandlingsplaneringen, demokrati och effektivitet.
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Den féirsta frigan giller huruvida forhandlingsplaneringen minskar med-
borgamas majligheter till inflytande och de fortroendevaldas mojligheter
till politisk styming. En vanlig invéindning mot férhandlingsplaneringen
som foreteelse tar sin utgdngspunkt i dessa férhillanden. Vad som beskri-
vits tidigare kan tolkas som st&d for att kritiken dr berittigad. En 6verflytt-
ning av beslut frin formella och offentliga situationer till férhandlingspro-
cedurer liksom ett komprimerande av beslutsprocessen drnaturligtvis inte
forhillanden som i sig gynnar inflytande och demokratisk kontroll, S&viil
offentliga som privata akttrer som intervjuats har noterat att den formella
planeringsprocesseniflera fall enbart bekriiftat och legitimerat beslut, som
i praktiken fattats 1&ngt tidigare av en mycket tring krets férhandlande be-
slutsfattare. Oberoende av om besluten som fattas dr lampliga har man in-
vindningar mot proceduren som sidan.

Forhandlingsplanering behéver dock inte med nédvindighet std i mot-
satsstillning till demokrati och inflytande. Hur dessa grundlidggande fri-
gorbeaktas berorpd vilka forberedelser som vidtas fore forhandling omen-
skilda projekt och pa vilken struktur férhandlingen ges.

Frigan om forhandlingsplaneringen dr en effektiv form for beslutsfat-
tande kan ses ur olika perspektiv. Ur en utgingspunkt handlar den om de
olika aktorskollektivens forhandlingsutfall. Harvid framstir den offentliga
aktéren i en utsatt situation. I flera intervjuer har frdn kommunalt hall ut-
tryckts uppfattningen att ett avsevirt bittre utfall skulle kunnat erhllas.
Forklaringen till denna eftertanke kan sokas i flera skil. En gemensam
nimnare stir dock att finna i ovanan att hantera férhandlingen som metod
for beslutsfattande. Den professionella traditionen skiljer sig hérvid avse-
virt mellan offentliga och privata aktérer. Medan de privata aktérerna van-
ligtvis har en 14ng erfarenhet och utvecklad metodkunskap for att hantera
férhandlingsinslag, har den offentliga planeraren traditionellt utvecklat
andra metoder och tekniker som de visentligaste i yrkesrollen. Ur detta
perspektiv framstér en forstirkt kunskap i forhandlingsmetoder och {or-
handlingsteknik som utomordentligt angeldgna sett ur den offentliga aktg-
rens synvinkel.

Frigan om effektivitet kan ocks4 ses ur ett annat perspektiv. Det géller
d4 om férhandlingsplaneringen som procedur kan anses frimja goda los-
ningar sett i relation till alternativa beslutsprocedurer. I ndgra av de stude-
rade fallen har ett omfattande utredande, skissande och diskuterande inte
lett till annat :in en bunt papper och en strandad forhandling. I andra fall har
parternaiefterhand, varen pé sitthall, uppfattningen att forhandlingstver-
enskommelsen skulle kunnat utformas pi ett annorlunda sétt, s att biigge
parter erhallit ett for sin del biittre utfall, Ocksd denna invéndning mot ef-
fektiviteten 1 ndgra av de studerade projekten kan relateras till parternas
kunskaper om forhandling som metod for beslutsfattande.
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Beddmningen av de studerade fallen fr att effektiviteten i projekten i flera
fall skulle kunnat vara biittre, och dirmed ocksa utfallet for bigge parter.
Jag dterkommer till denna friga i det avslutande avsnittet av denna artikel.

2 En fallstudie — Sveaplans gymnasium

I f6ljande avsnitt presenteras en fallstudie avseende Sveaplans gymna-
sium. Ambitionen ir att belysa hur planeringsprocessen fortléper fran idé
till genomforande och hurrelationen mellan olika aktorer pAverkar utfallet
inom ramen for det givnaregelverket. Sirskild tyngdpunkthar lagts vid att
redovisa hur forhandlingar av olika slag inkluderats i och kommit att pa-
verka planeringsprocessen och dess utfall.

2.1 Sveaplans gymnasium

Sveaplans gymnasium upphérde vara skola efter virterminen 1988. Sko-
lan &r byggd 1935 och innehdller 7.080 kvm bruksarea. Skoltomten, som
arrenderas av skolstyrelsen, har en yta av drygt 16.000 kvm, och dr i hu-
vudsak beligen inom fastigheten Cedersdal 5. Planomridet inkluderar
dessutom en remsa av parken (Krikvilan 1:24) och det s kallade Sparres
trislott. Omradet ligger i Vasastaden, Stockholm och begrinsas i véster av
Wenner-Gren Center, i soder av Cedersdalsgatan och i norr av Bellevue-
parken.

Nedldggningen av skolan aktualiserade sdval frdgan omhur den befint-
liga byggnaden som kvartersmarken i dvrigt limpligen skulle kunna an-
vindas i framtiden.

Beroende pa utgingspunkt och perspektiv har dverviganden om dnsk-
vird utveckling av kvarteret gjorts med skilda fortecken. For vissa repre-
senterar exploateringsplanerna stora méjligheter inte minst d& ekono-
miskt; for andra ses de som hot mot miljé- och kulturvérden.

Omréidet geografiska lige och exploatering enligt den antagna detalj-
planen redovisas i Figur 2.1.

2.2 Inledning

En beskrivning av planeringsprocessen kan goras pé olika sitt. Beskriv-
ningen kan varakronologisk, ellertautgangspunktiredovisningaveneller
flera aktorer, som haft centrala roller under processens géng, och redovi-
sa vilka roller dessa spelat i olika skeden. En tredje mojlighet dr att dela in
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planeringsaktiviteterna i olika faser och att med utgdngspunkt i dessa for-
soka kartlidgga aktiviteter och utfall: relationen mellan aktérer och kopp-
lingar till foregdende och efterkommande faser. Oavsett vilken beskriv-
ningsmodell som viiljs finns sdvil for- som nackdelar. En stark fokusering
pa olika aktorer som medverkat i processen kan innebéra att kronologin i
forloppetblir svarattillustrera, vilket ledertill en svaroverskadlig beskriv-
ning. A andra sidan kan en starkt kronologiskt betonad redovisning, eller
en redovisning i vilken olika faser i processen fokuseras, innebéra svarig-
heter att f6lja hur spelet mellan parterna utvecklas och hur detta paverkar
processen.

I den fallbeskrivning som redovisas nedan har ambitionen varit att for-
soka kombinera dessa varierande angreppssiitt. Den modell for beskriv-
ning och analys av planeringsprocessen som redovisas hiir tar primért ut-
gdngspunkt i de aktGrer som spelat centrala roller i processen. Den syftar
vidare till att belysa relationen mellan aktérerna och hur detta paverkat ut-
fallet av processen. Parallellt med beskrivningen av aktdremna redovisas
planfrigans formella hantering och tidpunkter vid vilka for frigan centra-
la beslut fattats.

Beskrivningenharmedvetet valts att goras virderingsfri. Denredovisar
fattade beslut, triffade Gverenskommelser och faktiskahindelser. [huvud-
sak kan hiindelseforloppet styrkas med stdd i tillgdnglig dokumentation, i
form av exempelvis protokoll, utredningsmaterial och promemorior. Fér
ndgra hidndelser saknas dock sddant stéd. Hidr bygger beskrivningen pé in-
tervjuer med medverkande aktorer. I de situationer dér sd dr fallet pApekas
det sérskilt i texten.

Planeringsprocessen har delats ini sex faser. I anslutning till var ochen
av dessa analyseras hindelseforloppet i en sérskild kommentar. Hir gors
reflektioner rérande den valda beslutsordningens dandamélsenlighet ur oli-
ka aspekter. Dessa analyser och reflektioner utgor grund for det avslutan-
de avsnittet i vilket dessa frigor behandlas i mer generella termer.

2.3 Planeringen av Sveaplans gymnasium

Ambitionen med redovisningen av en fallstudie @r dubbel. Den dr dels att
skapa en biittre forstaelse for olika hindelser och beslut och sambandet
dememellan, dels dr den att sédrskilt lyfta fram de férhandlingsmoment som
forevarit och belysa dem med avseende pé deltagande parter och betydel-
se for frigans slutliga utfall.

Fas 1 — Fordndrande av omviérldsférhdllanden — opinion for fordndring
Den demografiska utvecklingen bedémdes vid mitten av 1980-talet kom-
ma att medfora stora forindringar i behovet av skollokaler i Stockholms
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kommun. Elevantalet inom gymnasieskolan kommer pé sikt att minska
ndgot. Detta foranleder en diskussion inom skolf6rvaltningen om hur be-
fintliga lokaler skall nyttjas.

Samtidigtupplever skolférvaltningen ett tilltagande problem vad géller
underhdllav befintliga skolor. Resurserna férunderhall upplevs som starkt
otillrdckliga samtidigt som kravet pd underhdll reses med allt stirre inten-
sitet.

Under viren 1986 utreder skolférvalmingen mojligheten att genomfora
organisatoriska forindringar av skolverksamheten.! Bakgrunden till utred-
ningen stdr att finna i det kiirva ekonomiska léget och ddrmed behovet av
att spara pa lokaler. Skolférvaltningen foreslar att skolverksamheten vid
Sveaplans gymnasium omlokaliseras till Norra Reals gymnasium frin och
med halvirsskiftet 1987. Forvaltningen forordar vidare att Sveaplans gym-
nasium hyrs ut frin och med halvarsskiftet 1988. I maj 1986 fattar skolsty-
relsen beslut i enlighet med férvaltningens forslag?.

Nir fastigheter tidigare fristillts har dessa éverldmnats till fastighets-
nimnden for forsdljning eller alternativ anviindning. Skolstyrelsens bud-
getharinte tillférts de frigjorda ekonomiska resurserna. Under 1987 6pp-
nas mojligheten for skolférvaltningen att f4 tillgodoriikna sig inkomster
frin forséljning av skolor.

I'mars 1987 redovisas riktlinjer for finanspolitiken for femarsperioden
1987-1991. I dessa uttalas att skolans tkade resursbehov inte kan

"illgodoses genom Skade skattemedel utan miste i stor utstriickning klaras genom
ett bittre utnyttjande av de resurser som redan star till forfogande. En viisentlig del
i ett sAdant resursutnyttjande #r att planerade omstruktureringar och avvecklingar
av skolan fullf6ljs. Utgdngspunkten miste hir vara att skolanléiggningar snabbt av-
vecklas och att fiirslag till alternativ anviéindning presenteras dir ekonomiska resur-
ser frigors™,

I anslutning tillkommunstyrelsens behandling av frigan om “upprustning

av stadens anliggningar” anfordes av bland annat finansborgarradet,

"nimnder och styrelser bisr priivamijligheten att genom forsiljning frigbraresurser
for ytterligare upprustning. Iansprikiagande av forsiljningsinkomster utéver bud-
get miste dock provas av kommunfullmiktige. Atttill exempel inom skolans verk-
samhetsomride silja fastigheter for att darmed frigora resurser for yiterligare upp-
rustning av skolor bor prvas positivt™.

I maj 1987 presenterar skolférvaltningen en utredning om framtida lokal-
behov for skolverksamhet®. Utredningen baseras pd de riktlinjer och det ut-
talande som redovisats ovan. Skolférvaltningen féreslaren férséljning av
Sveaplans gymnasium, Forvaltningen anser det vidare rimligt att skolsty-
relsen tillfors de inkomster som staden erhiller di skoltomten frigérs och
kan ianspriktas for annan verksambhet. Skolstyrelsen behandlar drendet i
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juni 1987 och beslutar att begéra om fastighetsnimndens medverkan vid
forsiljning av Sveaplans gymnasium, Vidare begidrs hos kommunstyrelsen
att skolstyrelsen fir tillgodorikna sig ett belopp som motsvarar stadens in-
komster®,

I och med detta beslut har kommunen tagit initiativ till utveckling av
ornrddet. Responsen pd skolstyrelsens beslut liter inte viinta pa sig.

Kommentar
Skolstyrelsens beslut att sélja Sveaplans gymnasium utgor start for plane-
ringen av omridets framtid. Initiativet vad giller omridets utveckling
Overgdri och med skolstyrelsens beslut i visentlig omfattning till aktérer
utanfér kommunen. Ur kommunalt perspektiv kan effektiviteten i denna
inledande planeringsaktivitet ifrigasattas. Den minskning avelevunderla-
get som ytterst konstituerar grund for plandrendet har varit bekant sedan
linge. Skolstyrelsentog redan 1986 beslut om avveckling av skolverksam-
heten. Utdver avvecklingsbeslutet harkommunen pé intet séitt planerat for
skolomridets framtida anvéndning och utveckling. Med st6d i skolstyrel-
sens beslut om nedldggning av skolverksamheten utarbetar privata intres-
senter forslag avseende sdvil anviindning av befintlig byggnad som mark-
anvandning for fastigheten i stort. Ur effektivitetsperspektiv skulle kom-
munens utfall i denna friga kunnat bli bittre om &versiktliga planerings-
tverviganden utretts i anslutning till avvecklingsbeslutet. De planaktivi-
teter som kunde varit motiverade inkluderar 6verviiganden om framtida
markanviindning, verksamhetsinrikining och omfaitning av eventuell ny-
byggnation. Overvigandenaskulle ocksi kunnat avse restriktioner for den
framtida anvidndningen av omradet. I och med att kommunen inte vidtagit
dessa planeringsétgirder Gvergér initiativet till de privata aktdrerna, som
ddrmed kommer att fa ett avgdrande inflytande pd omradets utveckling.

Fas 2 — 1dé- och mdlformulering — Inledande forhandling skontakter
Redan innan skolstyrelsen fattat beslut om forséiljning har Svenska Natio-
nalféreningen mot Hjirt- och Lungsjukdomar (Hjért-Lungfonden) kon-
taktat kommunen med 6nskemal om erhéllande av byggritt for att mojlig-
gorainrittandet av ett medicinskt forskningscentrum. Detta onskemél har
inte kunnat tillgodoses vid tidpunkten for skolstyrelsens beslut om avveck-
ling av skolverksamheten. I och med skolstyrelsens beslut véljer Hjirt-
Lungfonden att konkretisera sina exploateringsidéer. Utvecklingen sker i
form av ett forslag till hur fondens verksamhet skulle inrymmas ikvarteret
Cedersdal. T detta skede etableras en direkt kontakt mellan fastighetskon-
toret och Hjirt-Lungfonden. Fonden redovisar hirvid sina idéer for ut-
veckling av omridet. Hjdrt-Lungfonden konstaterar att Sverige saknar en
samlingspunkt fér forskning och utveckling inom hjért-, kiirl- och lungme-
dicinomradet. Fonden foreslar att ett hjirt-lungeentrum utvecklas och for-
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ldggs till den befintliga skolbyggnaden samten foreslagentillbyggnad om-
fattande 11.000 kvm bruttoarea.

Skolstyrelsens beslut féranleder ytterligare ett antal intressenter att an-
mila intresse av att bygga om skolan och den omkringliggande kvarters-
marken.

Fastighetskontoret aktualiscrar i augusti 1987 frigan om utveckling av
kvarteret Cedersdal’. Kontoret konstaterar att ett flertal intressenter har an-
milt intresse till skolftrvaltningen och fastighetskontoret att fi forvirva
skolbyggnaden. Vissa intressenter har @ven presenterat skisser dver téink-
bara tillbyggnader av skolan.

Fastighetskontoret konstaterar vidare att skoltomten 4r “'sa ligt utnytt-
jad att det bor finnas utrymme fér nybebyggelse pé fastigheten”. En om-
byggnad av skolan och tillbyggnad for annat dn allmént &indamal férutsét-
ter dock plandndring.

Déantalet intressenter viixtunder hand beddmerkontoret det mpligast
att 1ata intressenterna fé lamna forslag till anviindning av skolan och de
ekonomiska villkoren hirfor.

Mot denna bakgrund beslutar fastighetsnidimnden i september 1987 att
bestilla planutredning av byggnadsniimnden, samt att ge fastighetskonto-
ret i uppdrag att uppta férhandlingar med intressenter somkommit med in-
tresseanmiilningar®.

Kommentar

Beslutet att avveckla skolverksamheten erhaller sdledes en mycket snabb
respons frin externa intressenter. Inom loppet av ett par manader har ett
drygt tiotal intressenter anmiilt intresse for forviry av fastigheten. I detta
tidiga skede flyttas delar av initiativet i planeringsprocessen frin kommu-
nen till privata intressenter.

Frigan om omridets framtida markanvéndning och utveckling 1 6vrigt
har inte férankrats politiskt. Det enda politiskt relevanta beslut som fore-
ligger avser nedliggning av skolverksamheten och forsiljning av skolfas-
tigheten. Med detta avvecklingsbeslut som grund utvecklar flera privata
intressenter skisser for saviil ombyggnad somtilibyggnad. Detkan noteras
att Hjirt-Lungfondens férslag, som innebir inrittande av ett medicinskt
centrum férutsitter ombyggnad av skolan och ennybyggnation omfattan-
de 11.000 kvadratmeter, senare visar sig sammanfalla med de nktlinjer
kommunen anvisar fér omridets utveckling, vad giiller svil anviindning
som omfattning av nybebyggelsen.

Fas 3 - Program- och utredningsarbete i form av tivling

Med stid i fastighetsniimndens beslut inbjuder fastighetskontoret i sep-
tember 1987 de aktdrer som anmilt intresse av forviry, att inkomma med
en intresseanmilan. Forutséttningama var i huvudsak f6ljande®:
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* Tilltridde till fastigheten ska kunna ske den 1 juli 1988 di skolverk-

samheten avvecklats.

* Anmiilan ska inneh3lla ett forslag till ersiittning for skolbyggnaden.

* Anmilan skainnehélla et forslag till arlig tomtriittsavgild for skolan

och for en tillbyggnad om 11.000 kvm BT Akontor.
Som en indikation pé prisnivin anges att byggnaden borde vara vird 4t-
minstone 30 miljonerkronor och att avgilden borde vara minst 300 kronor
perkvm bruttoarea, eller 5.2 miljoner kronor per ir for hela fastigheten in-
klusive tillbyggnad.

* Anmilan ska vidare redovisa tilltankt anvindningssitt.

* For tillbyggnaden fordras en ny detaljplan, vilken beriiknas vara an-

tagen omkring 1 januari 1990.
Forutséttningarna for intresseanmilan foljer skolstyrelsens och fastighets-
nimndens beslut. P4 en punkt, omfattningen av tillbyggnaden, girs dock
en precisering. I forutsétmingarna anges tillbyggnadens omfattning tiil
11.000 kvadratmeter. Detta stiillningstagande sker enligt intervjuer med
berdrdatjinstemin pd grundval av informella kontakter mellan fastighets-
och stadsbyggnadskontoren.

Fastighetskontoret bestiller i augusti 1987 forslag till skyddsforeskrif-
ter frin stadsmuseum. I oktober 1987 avldmnar museet sitt férslag.'®T detta
framhalls att Sveaplans gymnasium éger ett synnerligen stort kulturhisto-
riskt virde och #r av byggnadsminnesklass. Stadsmuseum foreslar att
byggnaden inte fir fordndras till sitt ytre, Vidare foreslas relativt 1angt-
giende restriktioner vad giller interitra foréindringar av typ planldsning
och dndringar av fast inredning"'. I Stadsmuseums forslag till skyddsfore-
skrifter tillstills de bertrda tdvlande intressenterna.

Iskrivelse av november 1987 redovisar Hjart-Lungfonden sina utveck-
lingstankar for omridet. Fonden patalar att planomradet skulle kunna ut-
vecklas till en samlingspunkt for forskning och utveckling inom hjirt-,
kiirl- och lungmedicinomradet. Det geografiska liget innebir nirhet till
andra institutioner med forskning inom dmnesomradet. Vidare pdtalas att
ocks& medicintekniskt inriktade foretag visat intresse fér samarbete 1 om-
ridet!2, Ytterligare tretton intressenter inkommer med erbjudanden.

Férslagen sammanstills pé fastighetskontoret." De har en bred spdnn-
vidd, vad giiller sdviil frigan om ekonomisk kompensation som foreslagen
anviindning av den befintliga byggnaden och eventuellt nytillkommande
bebyggelse.

Ekonomiskt sett dr forslaget frén Arcona Fastighetsutvecking AB det
mest fordelaktiga, sett ur kommunens perspektiv. Vid den aktuella tid-
punkten bedéms forslaget ha ett nuvirde pd 93 miljoner kronor, inklusive
ersittning for den befintliga byggnaden. Motsvarande virde for Hjirt-
Lungfondens forslag uppgér till 56,6 miljoner kronor.
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Ocksé betréffande anvéndning av befintlig och tillkommande byggnad re-
dovisas ett brett spektrum av forslag. Bland annat foreslds anviéndning for
kontor, forskning, hotell, konferenscentrum, skola ochkommersiellaloka-
ler. I flera forslag redovisas en anvindning som kombinerar olika verk-
sambheter.

Vid fastighetskontorets beddmning av de forslag som inkommit tas ut-
gingspunktide forutsittningar som angavs vid inbjudan till intresseanmi-
lan. Kontorets beddmning dr att det ekonomiskt sett mest fordelaktiga for-
slaget inte sammanfaller med det anvéndningsséatt som anses mest tilltalan-
de. Av detta skiil forsSker kontoret kombinera det ekonomisks mest fordel-
aktiga erbjudandet med ndgot av de intressantaste anviindningssitten.
Ekonomiskt sett har det higsta anbudet limnats av Arcona. Vad giiller an-
vindningssittet anger Arcona huvudsakligen kontor. Kontoret bedémer
dock att andra anvindningssétt vore att féredra. Hjért-Lungfondens och
Tyska skolans forslag bedéms hirvid som de mest intressanta. Lungfon-
dens forslag har redovisats ovan. Tyska skolans forslag innebdr att skol-
verksambhet flyttas till Sveaplans gymnasium, samt att man tillsammans
med samarbetspartners (Wasa forsikring och Fabege) hyr ut kontor i till-
byggnaden.

I syfte att kombinera olika forslag initierar fastighetskontoret forhand-
lingar med tre intressenter; Arcona, Tyska skolan och Hjirt-Lungfonden.
Ambitionen dr att stka dela projektet mellan tva eller eventuellt tre intres-
senter, Dennavig visar sig dock inte framkomlig. I stiillet inkommer Hjért-
Lungfonden med ett nytt forslag, innebdrande att den ekonomiska ersiit-
ningen tillkommunen justeras. Ett erbjudande om 95 miljonerkronori for-
skottsbetalning limnas. Hirefter ldmnar dven Arcona ett nytt erbjudande
om 98,5 miljoner kronor*,

Forhandlingssituationen forsvaras for fastighetskontorets del av att for-
handlingen avser tva frigor vilkas relativa betydelse &r oklar. Det giiller p&
vilket siitt den ekonomiskakompensationens storlek skall viigas mot énsk-
vird anviindning av omradet. [ detta lige tas informella kontakter frin
stadshuset. Ansvariga borgarrid férordar fortsatta 6verldggningar med
Hjirt-Lungfonden. Forhandlingsldget redovisas for fastighetsniimnden
som idecember 1987 uppdrar it kontoret att fortsétta forhandlingarna med
Hjért-Lungfonden.

Under férstakvartalet 1987 fors forhandlingar mellan fastighetskonto-
ret och Hjint-Lungfonden. Férhandlingama fors med utgdngspunkt i det
bud fonden avldmnat. Férhandlingen piverkas vidare av att skolforvalt-
ningen anmilt behov av att disponera skolan under nigot lidngre tid dn vad
somursprungligen avsdgs, beroende pdevakueringsénskemal vid upprust-
ning av andra skolor. Det har ocks4 klarlagts att ombyggnad av Sveaplans
gymnasium for annan verksamhet inte kan ske férrén ny detaljplan anta-
gits. Parterna har dirfor vid forhandlingarna enats om att tilltriadet flyttas
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till den tidpunkt nér ny detaljplan foreligger. Vid férhandlingama justeras
Hjidrt-Lungfondens erbjudande som en f6ljd av dessa dndrade forutsitt-
ningar'®.

Imars 1988 triiffar fastighetskontoret och Hjirt-Lungfonden en villko-
rad Gverenskommelse om tomréttsupplatelse!”. Parterna forbinder sig om-
sesidigt for att verka for att detaljplanen for Cedersdal #ndras sa att den
medger, delsennybyggnad om cirka 11.000 kvadratmeter bruttoareakom-
mersiella lokaler, dels ombyggnad av den befintliga skolan till kommer-
siella lokaler.

Enligt dverenskommelsen skall Hjirt- Lungfonden limna staden ett 14n
pd 94 miljoner kronor som loper amorteringsfritt frin den 30 december
1988 fram till tidpunkten dA tomtrittsuppldtelse sker. DA skall 13net Ater-
betalas, samtidigt som Hjirt-Lungfondenerliggerersittning for skolbygg-
naden med 64 miljoner kronor. Nationalféreningen skall da dven limna
staden ett nytt 14n p8 30 miljonerkronor. Linet dr dterbetalat genom att an-
nuiteterna pa ldnet kvittas mot inbetalning av tomrittsavgilder. Tomtritts-
avgilden skall uppga till 5.2 miljoner kronor per &r under den forsta av-
gildsperioden om 10 &r. Detta forutsétter en nybyggnadsritt om 11.000
kvm bruttoarea. Om detaljplanen medger stirre area skall avgilden for
dessa ytorberiiknas efter ett &-pris om 375 kronor/kvadratmeter bruttoarea.

Om kommunfullmiktige inte antagitdetaljplanen den 1 april 1990skall
staden betala en arlig rdinta om 12 procent pa ldnet om 94 miljoner kronor,
fram tills dess uppltelse sker. Om planen inte dr antagen den 1 april 1992
faller verenskommelsen.

I avtalet tillmotesghs endast delvis Stadsmuseums forslag till skydds-
foreskrifter. Vad giller fordndringar av interiéren i den befintliga skol-
byggnaden anser sig inte Hjdrt-Lungfonden kunna tiligodose museets
foreskrifter. T Gverenskommelsen stadgas att byggnaden inte firrivaseller
forandras till sitt yttre.

Forslaget till dverenskommelse behandlas av kommunens expertrid
AB Stradaimars 1988. Ridet som irett heliigt kommunalt bolag med upp-
gift att bland annat kopa och silja fastigheter, har provat sdvil avgildsni-
va som byggnadsersiitning, och finner verenskommelsen godtagbar for
staden'®.

I mars 1988 redovisar Stockholms stadsbyggnadskontor ett tjansteytt-
rande med anledning av forslaget till avtal mellan staden och Hjért-Lung-
fonden. Kontoret tillstyrker §verenskommelsen vad giller tillkommande
nybyggnation. Kontoret anser dock att stadgandena betriffande skyddsbe-
stimmelser inte bor godkinnas. En kommande detaljplan borenligt konto-
ret innchélla mer langtgdende skyddsbestdmmelser idn de som redovisas i
dverenskommelsen. Skyddsbestimmelserna bor enligt kontoret i princip
folja stadsmuseets forslag'®. Vid byggnadsndmndens behandling av &ren-
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det, april 1988, beslutar ndmnden att Sverlimnakontorets utlatande till fas-
tighetsndmnden, samt att fér egen del tillstyrka avtalsférslaget®,

Fastighetsnimnden beslutar i mars 1988 att for sin del godkéinna det

villkorligt triffade avtalet med Hjdrt-Lungfonden och understiller samti-
digt verenskommelsen kommunfullmiktiges provning?!,

Kammarkontoret avgerutldtande dverdrendetimaj 1988. Kontoret fin-

ner verenskommelsen godtagbar for staden®. Driitselnimnden &beropar
kammarkontorets yttrande och tillstyrker likaledes avtalsforslaget®,

Arendet behandlas i kommunstyrelsen i augusti 1988, Styrelsen fore-

slar kommunfulimiktige beshuta att,

1. Godkinna den med Svenska Nationalféreningen mot Hjirt- och
Lungsjukdomar tréffade 6verenskommelsen angdende tomtritts-
upplételse av blivande fastighet inom kvarteret Cedersdal.

2. Bemyndiga dritselndmnden att uppta lan om 30 miljoner kronor frin
tomtrittshavaren vid dennes tilltrdde till fastigheten.

3. Godkiinna foreslagen dverlatelse av befintlig byggnad (Sveaplans
gymnasium) mot en erséttning av 64 miljoner kronor®*.

I september 1988 fattar kommunfullmiktige beslut i enlighet med kom-
munstyrelsens forslag”.

Kommentar
Arendets hantering under program- och utredning sskedet ger anledning till
reflektionerav olika slag. Det fakturn attkommuneni praktiken laser mark-
anviindning och exploateringens omfattning redan i detta tidiga skede kan
utgéra grund for en diskussion om rationalitet och effektivitet.

Detursprungliga skilet for forséljning stér att finna i skolstyrelsens be-
hov av resurser for investeringar i skollokaler pd annat héll och fér under-
hill av befintliga skollokaler. Den principiella frAga som hir finns anled-
ning att dverviiga ir pa vilket sitt ett investeringsbehov frdn olika férvalt-
ningar skalltillgodoses. Uppenbarligen finns en risk att de kommunala f6r-
valtningarnas behov kan komma att blitillgodosedda pa vitt skilda premis-
ser. Forvalmingarmed vil tilltagna lokaltiligdngar, i attraktiva Eigen, skul-
le férfoga Gver en potentiell resurs, som skulle kunna medge att nybygg-
nads- och underhallsbehov kunde tillgodose higa ansprék stillda pa sivil
kvalitet som kvantitet. For andra férvaltningar, med ett mindre ochkanske
mer perifert beliget lokalbestand, skulle férh&llandet kunna vara det mot-
satta. Denna frigestillning har uppmérksammats av fastighetskontoret
som inte sympatiserar med det sétt pd vilket skolstyrelsen avser finansiera
sina framtida investeringsbehov. Fastighetskontoret anser att dispositio-
nen av eventuella férsilininginkomster frin fristillda skolor bor provas i
samband med den centrala budgetbehandlingen?,

Ettandraskiil till skepsis mot det séitt pd vilket program- och utrednings-
fasen hanterats stir att finna i att frigan om tillkommande byggnadsvoly-
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mer inte studerats sérdeles omsorgsfullt. Den volym som anges i 6verens-
kommelsen, 11.000kvadratmeter, emanerar frin Hjirt-Lungfondens skiss
avseende utveckling av omradet. Denna skiss 18g som grund vid de inle-
dande forhandlingarna med fastighetskontoret. Nir resultatet frdn tidiga
kontakter indikerade att en dverenskommelse sannolikt skulle kunna nis
mellan parterna, s vidtog forhandlingar mellan fastighetskontoret och
stadsbyggnadskontoret. Dessa forhandlingar syftade frin fastighetskonto-
rets sida till att erhdlla stadsbyggnadskontorets bedémning om huruvida
den av Hjdr-Lungfonden féreslagna exploateringsvolymen var rimlig.
Motbakgrund av att nyexploatering i centralastadsldgen alltid kan ses med
olika fortecken finns anledning att §verviiga om inte omfattningen pa den
tillkommande ytan borde dvervigts mer omsorgsfullt. Dessa $vervigan-
den skulle kunnat belysa spiannvidden i det motsatsforhillande som finns
vid exploatering i dessa ldgen. A ena sidan finns en ambition att bibehalla
gréna och oexploaterade ytor, vilka i sig ofta representerar ett virde. Mot
dettabevarandeintresse skall véigas onskemal om exploatering. Exploate-
ringsdnskemalet kan ha flera drivkrafter. Det kan gilla behovet av den
verksamhet som avses. Det kan ocksé gilla ekonomiska vinster av en ex-
ploatering. I det fall exploateringen &r forknippad med ett ekonomiskt re-
surstillskott maste sdledes det ekonomiska virdet av exploateringen viigas
dels mot alternativ som inte innebiir exploatering, dels méste virdet av oli-
kaexploateringsalternativ dverviigas mot dessas for- respektive nackdelar
ur andra aspekter. Denna typ av viirderingar berdr ett flertal kommunala
forvaltningar, liksom andra offentliga och privata akttrer. Dessa aktérer
kommer att artikulera sina intressen pi olika sitt under skilda faser i pla-
neringsprocessen. Underlatenhet att utréna intressekonflikter och hur oli-
ka aktorskollektiv kan komma att stilla sig i dessa konflikter kan komma
att favgorande konsekvenser forinitiativtagarnas majligheter att férverk-
liga de téinkta intentionema.

Ytterligare en anledning till reflektion kan goras med anledning av det
siitt p& vilket markanvindningen i omradet beslutades. En central utgangs-
punkt for den foréindrade markanvindningen varatterhlla kommunalain-
tikter som kan anviindas fér att finansiera andra kommunala investering-
ar. Detkan ocksa noteras att fastighetskontoret vid stdllningstagandetill de
olika intressentférslagen viger frigan om ekonomisk ersdttning mot den
foreslagna markanvindningen. Informella signaler frin stadshuset ar har-
vid tydliga. En annan markanvindning med en renodlad kontorsanvind-
ning ér starkt efterstriivansvird. Dessa insikter och 6verviganden till trots
kan frigan resas, om inte beslut rérande markanvéndningen skulle kunna
hanterats mer rationellt, om detta omrade setts i relation till andra aktuella
exploateringsomriden. Resultatet av en sidan sammantagen beddmning
skulle mycket vil kunna vara att vissa omriden bedomdes som mer ldmp-



Forhandlingsplanering 129

liga &n andra for kontorsetablering. Vissa omrdden skulle sannolikt framsta
som relativt sett mer limpliga for annan, ur kommunalekonomisk synvin-
kel, mindre l6nsamma exploateringsprojekt. Ytterligare andra omraden
skulle mahinda helt undantas frn exploatering, kanske med konsekvens
attexploateringeniandraomrdden 6kas. En sammantagen bedémning och
jamforelse av olika exploateringsomrdden skulle for att ge den allsidiga
bild som efterlyses behovt inkludera visentligt fler aktorer 4n de som i det
aktuella fallet haft inflytande i denna. En sddan bedémning skulle kunnat
medfora att resultatet i det nu aktuella omridet, och andra omraden, blev
ett annat, och att parterna 6msesidigt skulle bedémt utfallet som bittre in
det som faktiskt blev.

Frigan om rationaliteten och effektiviteten i program- och utrednings-
arbetet som forevarit kan ocksd resas mot bakgrund av att kretsen intres-
senter som medverkat i tiévlingen var begridnsad utifrin en given restrik-
tion. Den inkluderade bara aktorer som sjilva tog kontakt med kommunen.
Efter skolstyrelsens beslut om nedldggning och forsiljning kom ett antal
intressenter att uppvakta kommunen med forfrgningar, idéer och utveck-
lingsforslag. Nir intressentkretsen vixte valde fastighetsnimnden att be-
sluta inbjuda endast de intressenter som kontaktat kommunen att inkom-
mamed forslag for omridets framtida utveckling. En friga med anledning
av dennaatgérd avser varforinte forsok gjordes att vidga intressentkretsen.
En 6ppen tivlingsinbjudan hade kunnat innebira att ytterligare intressen-
ter avldmnat forslag. Det kan naturligtvis inte anses uteslutet att andra bud
dn de som nu kom att avldmnas skulle kunnat varaekonomiskt och/eller be-
byggelsemissigt bittre, sett ur kommunens perspektiv.

Ytterligare en aspekt av rationalitet kan diskuteras med anledning av det
séitt pa vilket fastighetsndmnden och fastighetskontoret inbjod intressen-
terna att inkomma med forslag. I inbjudan angavs olika kriterier som inte
omedelbart liter sig jimforas. Forhdllandet mellan & ena sidan markan-
viindning och 4 den andra ekonomisk erséttning till kommunen utgjorde
svarjimférbara forhdllanden. Hur hég méaste den ekonomiska erséttning-
en vara for attkompenseraett mindre bra forslag vad gilleranvindning, al-
ternativt hur bra méste forslaget till markanvéndning vara for att kompen-
sera en kommunal ersittning? Denna avvigning var inte klargjord i forut-
sittningar fér inbjudan. Resultatet blev ocks att fastighetskontoret fick
svarigheter att viiga forslag med “bra” markanvindning mot forslag med
bra” kommunal ersittning. Forst i och med signaler frin stadshuset och
fastighetsniimndens beslut i december 1987 skapas storre klarhet vad gil-
ler bedémningsgrunderna. Ndmndens beslut innebir att forhandlingar in-
ledningsvis kommer att foras med ambition att kombinera forslag som in-
nebir fordelar ur ekonomisk respektive markanvindningssynpunkt. Nar
detta misslyckas fortsitter férhandlingar med en part, Hjért-Lungfonden.
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Resultatetblir att forslagsstéllaren forbittrar sitt bud ur ekonomisk synvin-
kel varpd avtal sluts. De frigor som kan stiillas i och med denna hantering
av friganirtva. Den forsta avser utfallet om férhandlingarna. Ett alternativ
till att fortsitta forhandlingarna med Hjirt-Lungfonden, som redovisade
entilltalande markanvindning, var att férhandlingenistillet eller parallellt
kunnat ske med en part som ldmnat ett tilltalande ekonomiskt bud, och av-
sett formd denne att dindra sitt férslag vad giller anvindningen av omrédet.
Denandrafriga som kan stiillas drom utfallet av tdvlingen kunnat bli bttre
for kommunen, om tidvlingsforutséttningarna preciserats sé att relationen
markanvindning respektive ekonomisk erséttning tydliggjorts. Detta skul-
le hamojliggjort forintressenterna att, pa ett biittre siitt éin vad som nu blev
fallet, anpassa sina forslag till kommunens ideala avvigning mellan mark-
anvindning och ekonomi.

Program- och utredningsskedet i det aktuella fallet kan ocksa diskute-
ras utifran perspektivet demokrati. Det faktum att fastighetsndmnden an-
ger tdvlingsforutsittningar som géller framtida byggriitt innebir att den
kommunala demokratiska processen kan upplevas som &sidosatt. Ageran-
detkanuppfattas som en 1dsning som det senare blir svart att ta sig ut ur for
kommunen. Det faktum att tdvlingen leder till férhandlingar och slutligen
till ett villkorat avtal kan tyckas gora denna inviindning #n mer relevant.
Den kritik som ur demokratisk synvinkel kan riktas mot det sitt pa vilket
program- och utredningsarbete genomforts ror tvé forhllanden.

For det forsta har det politiska inflytandet och en allsidig politisk be-
domning dsidosatts. Avsaknaden av ett kommunalt programarbete, inklu-
derande omrédet sett i relation till andra téinkbara exploateringsomraden,
och en sammantagen politisk bedomning rérande fragor av typ anvind-
ning, bevarande och ersittning utgdr grunden for kritik vad giller de poli-
tiska fértroendeminnens forutsittningar att pdverka utvecklingen av om-
ridet. Trots att det villkorade avtalet inte juridiskt binder kommunen finns
anledning att notera att processen pd olika sétt kommer att direkt styras av
avtalet. Den framtida utvecklingen av omradet hari realiteten i allt véisent-
ligt beslutats av en relativt tring politisk krets. En politisk diskussion om
omradets utveckling, liksom en bredare politisk férankring av tivlingsfor-
utsittningarna skulle kunna utgjort vigar att stirka det politiska inflytan-
det.

Sett ur medborgamas perspektiv finns anledning att ifrigasitta pro-
gram- och utredningsarbetet med ett perspektiv liknande det som kédnne-
tecknade fortroendeminnens. Att forutsittningarna for tavlingen bestdm-
des utan allmiin information eller diskussion, liksom det faktum att det vill-
korade avtalet foregér detaljplanearbetet utgor skil for kritik. Kritiken gor
giillande att Plan- och bygglagens bestimmelser om insyn, diskussion och
samrid i praktiken sitts ur funktion. Det villkorade avtalet mellan Stock-
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holms stad och Hjért-Lungfonden forstirker den kritik som riktats mot den
kommunala hanteringen. Kritikerna héivdar att kommunen genom de eko-
nomiska villkor som avtalats 1dst omradets framtida anvindning fére plan-
liggningen. Det faktum att Hjirt-Lungfonden beviljar kommunen ett lin
frin och med december 1988, 1angt innan detaljplaneldggningen slutforts,
anses i praktiken innebéra en sddan bindning frin kommunal sida.

Fas 4 — Et vilikorat detaljplanearbete

Isamband med att fastighetsndmnden imars 1988 tillstyrkt den villkorligt
triffade 6verenskommelsen med Hjért-Lungfonden beslitade nimnden
att "hemstilla att byggnadsnimnden godkénner vad som i Hverenskom-
melsen stadgas om framtagande av en ny detaljplan for fastigheten™?’.

Iseptember 1988 framldggerstadsbyggnadskontoret forslag till remiss-
och samradsforslag avseende kvarteret Cedersdal’®. I forslaget redovisas
de invindningar som kontoret tidigare anfért mot att avtalet endast delvis

beaktar de skyddsforeskrifter som Stadsmuseum foreslagit. Kontoret
framhadller att skolan dr en utomordentlig representant for funktionalistisk
stil och att den av stadsmuseet bedomts vara av byggnadsminnesklass.
Kontoret understryker vidare att Plan- och bygglagen stiiller stora krav pé
varsamhet vid ombyggnad av kulturhistoriskt vardefull bebyggelse. Enligt
kontorets mening kan "lagstiftningens krav inte avtalas bort”. Skyddsbe-
stimmelserna i kommande detaljplan i princip bor folja stadsmuseets for-
slag.

Betriffande den tillkommande bebyggelsen anser stadsbyggnadskon-
toret att denborutformas p4 annat sitt dn vad som skisserats av Hjirt-Lung-
fonden. PA norra sidan om skolbyggnaden medges en nybyggnadsriitt i
form av tvd med skolan parallella huskroppar. Dessa skall vara lika hoga
som skolbyggnaden och rymmamaximalt fem vaningar. Avsikten med for-
slaget dr att nybyggnadens utformning skall anknyta till den befintliga
skolbyggnaden.

I brev till fastighetskontoret i oktober 1988 konstaterar Hjirt-Lung-
fonden att "stadsbyggnadskontorets utkast till tjinsteutlitande och plan-
beskrivning inneh&ller visentliga forindringar, jim{ort med den av kom-
munfullmaktige godkénda verenskommelsen. [. ..} Stadsbyggnadskon-
torets forslag innebir bland annat att skyddsbestdmmelserna fir en omfatt-
ning som inte var avsedd niir parterna faststiillde priset i Sverenskommel-
sen.” Hjdrt-Lungfonden forklarar sig inte beredd att acceptera dessa avvi-
kelser fran den av kommunfullmiktige godkiinda 6verenskommelsen®.

Vid byggnadsnémndens sammantriide i oktober 1988 beslutas uppdra
4t stadsbyggnadskontoret att uppriitta detaljplan i enlighet med kommun-
fullmiktiges beslut™,

Ioktober 1988 presenterar stadsbyggnadskontoret forslag till detaljplan
for kvarteret Cedersdal?! Forslaget innebir att kontoret §vergett tidigare
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stindpunkt betréffande skyddsforeskrifternas omfattning, I planforslaget
redovisas skyddsbestimmelserienlighet med det villkorade avtalet mellan
kommunen och Hjint-Lungfonden. Kontoret vidhdller fortfarande den
tidigare redovisade uppfattningen om den nytillkommande bebyggelsens
gruppering.

I oktober 1988 redovisas ocksd en preliminir genomférandebeskriv-
ning for detaljplanen.” I beskrivningen redovisas forslag till hantering av
organisatoriska, tekniska och ekonomiska frigor i enlighet med &verens-
kommelsen mellan kommunen och Hjirt-Lungfonden.

Kommentar
Detkankonstateras att samfilit kommunalt agerande saknas i denna fas av

planeringsprocessen. Dettaskai sig inte ses som uppseendeviickande eller
irrationellt. En viktig egenskap i planeringsprocessen ér att lyfta fram och
tydliggdra motsitiningar. Processen kan ses som ett forum for att diskute-
ra och finna handlingsvégar ut ur dessa motsittningar. Vad som diremot
foranleder reflektion om dndamalsenligheten i den valda arbetsuppligg-
ningen ir det faktum att forhandlingar dgt rum med en exter intressent in-
nan dessa intemna motsattningar losts. Det forefaller inte orimligt att anta
att detta kommit att pdverka kommunens férhandlingssituation negativt,
Avsaknaden av monolitiskt agerande inom kommunen kan ha varit en bi-
dragande orsak tiil att externa aktorer kunnat paverka frigans fortsatta ut-
veckling pé ett fér kommunen oférdelaktigt sdtt. Det kan ocksé ifrigasit-
tas om inte denna brist pA samordnat kommunalt agerande inneburit att
andra aktérsgrupper, medborgare och mediamed storre kraft kunnat hdvda

asikten att planforslaget inte bor genomforas.

Fas 5 — Remissynpunkter och forslag till detaljplan

Inovember utsiinds forslag till detaljplan pd remiss till bland annat berdrda
kommunala nimnder och verk samt AB Storstockholms lokaltrafik*. Pa-
rallellt inbjuds bland annat linsstyrelsen, fastighetsbildningsmyndighe-
ten, sakiigare och hyresgistféreningen till samrid om planforslaget®. Syn-
punkterna pi planforslaget 4r blandade. Vid det samrdsmote som hélls i
december 1988 redovisas i huvudsak negativa synpunkter. Forstérelse av
befintliga milj6- och bebyggelsekvaliteter utgor de frimsta skilen for in-
viindningar®.

Av den samrids- och remissredogérelse som presenteras av stadsbygg-
nadskontoret i mars 1989 framgr vidare att flertalet av de externa intres-
senter som lamnat skriftliga synpunkter 4r negativa till forslaget av skl
som redovisats ovan®. Linsstyrelsen framfor i sitt samrddsyttrande starkt
kritiska synpunkter. Det framhlls att Sveaplans gymnasium harettkuitur-
historiskt virde som motsvarar fordringama for byggnadsminnesforkia-
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ring. Det konstateras ocksi att den foreslagna nybebyggelsen inte dr for-
enlig med riksintresset och inte heller Plan- och bygglagens allmiinna krav
om hénsyn till naturmiljén. Dessa med flera skil foranleder Einsstyrelsen
att anse att planférslaget bor omarbetas®.

Ocksé bland de kommunala remissinstanserna finns flera kritiska eller
tveksamma yttranden avseende bland annat storleken p den tillkomman-
de bebyggelsen och det ingrepp denna representerar i en kiinslig miljo.

Mot bakgrund av de remissynpunkter som framférts redovisar stads-
byggnadskontoret forslag till direktiv infér utstéllningen av detaljplane-
forslaget®®. P4 viisentliga punkter har remissynpunkterna inte kunnat tillgo-
doses. Stadsbyggnadskontoret hinvisar till de bindningar som avtalet in-
nebiir. Med stdd i avtalet avvisas inviindningar som tar utgngspunkt i
markanvindning, storlek, skyddsforeskrifternas omfattning samt natur-
och miljéfoérhallanden. Kontoret foreslar dock att nybyggnadens ldge bor
omstuderas, Enplacering med gavlarna mot Bellevuevigen och sankt hojd
frin fem till fyra viningar férordas. Fordelen skulle varadennabyggnation
inte ger en s hog och kompakt bebyggelse mot Bellevuehdjden.

Byggnadsndmnden behandlar stadsbyggnadskontorets forslag i juni
1989. Nimnden noterar att olika alternativ for bearbetning av projektet
gjorts efter remiss och samrdd. Byggnadsnidmnden anser att det forslag
som biést tillgodoser bide lokalprogrammet, miljoaspekterna och anslut-
ningen till befintlig bebyggelse samt allminna gingforbindelser till
Brunnsviken ar en utformning med nybyggnader parallellt med befintlig
skolbyggnad s somursprungligen foreslagits. Vidare framhéller nimnden
att hushjden begriinsas till fyra vlningar, avstindet till skogsbrynet 6kas
med sex meter och gavelpartierna snedfasas for att ge en béttre ansluining
mot entrévigama till Brunnsviken. Med dessa bearbetningar ges stads-
byggnadskontoret i uppdrag att uppriitta och stillaut férslag till detaljplan
for omridet™.

I september 1989 framlidgger stadsbyggnadskontoret forslag till detalj-
plan for omridet.* Forslaget innebir bland annat att den fore detta skol-
byggnaden och en del av fastigheten omkring foreslds bli kulturreservat.
Resten av planomradet har getts bestimmelser for att kunna medge den
verksamhet som kan ingd i det medicinska centrum som planeras. Skydds-
bestimmelsemna for skolbyggnaden innebir att byggnaden inte far rivas
eller forandras till sitt yttre. P4 norra sidan av skolbyggnaden medges en
nybyggnadsriit i form av tvd parallellahuskroppar. Dessa skall varamaxi-
malt fyra vaningar hoga. Huskroppama fir sammanbindas sinsemellan
och med skolbyggnaden genom glasade girdar.

I genomfoérandebeskrivningen till detaljplanen redovisas organisatoris-
ka, tekniska och ekonomiska frigor i enlighet med det villkorligt triffade
avtalet’l, I tidplanen redovisas antagande av kommunfullméktige kunna
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ske i januari 1990 och tomrittsupplatelse i april samma ér. Genomforande-
tiden varar till och med sista december 1999,

Planforsiaget hills utstillt i oktober 1989.

Underutstillningstiden inkommer skrivelser frin ett antal berérda hus-
hill, organisationer och sakdgare. Stadsbyggnadskontoret redovisar in-
komna synpunkter i november 1989 och konstaterar déirvid att erinringar-
na sammanfattningsvis innebér att man inte 6nskar att bebyggelsen kom-
mer till stAnd eller radikalt minskas.”? Linsstyrelsens yttrande tillhor de
mestkritiska. Styrelsen vill inte motsiitta sig en kompletterande bebyggel-
se pé skoltomten, men anser att en sidan borde ges enbetydligt mindre om-
fattning 4n den planerade. Bebyggelsen méste ocksi underordnas och an-
passas till landskapsbilden och kulturmiljén s att riksintressanta virden
inte spolieras. Lansstyrelsen konstaterar avslutningsvis att "planforslaget
har en sddan inverkan p4 riksintresset att en prévning enligt PBL., 12 kap
kan komma att aktualiseras™*.

Kulturnimnden anser vid sin behandling av frigan att det aktuella plan-
forslaget bor tillstyrkas. Nimnden finner det samtidigt angeliget att
poingteraattdetir ytterst viktigt artbyggnadernaiBellevueomridet bygg-
nadsminnesforklaras da de har ett stort kulturhistoriskt viirde*. Fastighets-
niamnden anser att planforslaget visentligen féljer Gverenskommelsen
mellan staden och Hjirt-Lungfonden och godkinner for sin del planforsla-
get®.

Skanska inkommer i skrivelse med synpunkter fér Hjirt-Lungfondens
rikning. Onskemal framférs dels om att tillfarten till det planerade garaget
flyttas, dels att planomridet utvidgas med en del av parken som sldntas mot

den nya byggnaden®.

Kommentar
Det faktum att stadsbyggnadskontoret, med hinvisning till avtalet mellan

Hjirt-Lungfonden och kommunen om erséttning, deklarerar att planpro-
cessensresultat iir 13st, véllarirritation under samrdds- och remissperioden.
Kritikerna hidvdar att det dr orimligt och helt i strid med PBLs intentioner
att Iisa markanvindningen innan detaljplan antagits. Stadsbyggnadskon-
torets bedomning att planen i viisentliga delar redan dr 13st skapar natur-
ligtvis inte de bista forutsittningar fér samridsfasen. Snarare formedlar
denna typ av uttalanden sannolikt frustration, irritation samt bidrar even-
tuellt till att mobilisera motstidnd mot de foreliggande forslaget. Det kan
diskuteras i vilken mén kritik mot den kommunala hanteringen bidrar till
att ge styrka it denkraft med vilken invéndningar reses mot forslaget. Moj-
ligen skulle kommunens forutsittningar att realisera planforslagets inten-
tioner varit bittre om en annan procedur och organisation for beslutsfattan-

de valts.
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Vidare kan rationaliteten i det kommunala agerandet ifrigasiittas med ut-
géngspunkt i de internt kommunala diskussionerna om dispositionen av
den tillkommande nybebyggelsen. Det ursprungligen, av Hjidrt-Lungfon-
den, foreslagna alternativet ersitts efter samradet av stadsbyggnadskonto-
ret med ett radikalt annorlunda. Detta forslag forsvinner inforutstiillnings-
fasen och ersiitts med den ursprungligen foreslagna dispositionen, For-
utom att resurser Gdslas pa att framta alternativa forslag som uppenbarli-
gen inte har forutsitiningar att vinna gehdr, kan ifrigasiittas i vilken méin
detta skisserande av alternativ bidrar till att skiirpa kritiken mot kommu-
nens sitt att hantera procedurfrigorna.

Fas 6 — Beslut om antagande — genomférande?

Med ledning av synpunkter som framkommit under utstéillningsskedet pa-
borjas de avslutande faserna i kommunens planarbete fér omradet. Det
handlar om sammanstillning och slutlig bearbetning av direndet samt anta-
gande av detaljplan. Dettaarbete kommer att pAverkas av tvd forhédllanden,
dels kommer omridet att bli féremal for 6verviigande om byggnadsmin-
nesforklaring, dels kommer 6verprovning avkommunens beslut att bli be-

slutad.

Byggnadsminnesforklaring?
Parallellt med kommunens samrids- och remissférfarande har frigan om

byggnadsminnesforklaring av omrddet aktualiserats. En privatperson,
GregerCarpelan viickeri februari 1989 frigan om byggnadsminnesforkla-
ring"”. Byggnadsminnesforklaringen hanteras av léinsstyrelsen som genom
remiss hemstiller om yttranden frAn kommunen och riksantik varieimbe-
tet. Arendet har inom staden behandlats av fastighetsnamnden, kultur-
namnden, byggnadsnimnden, fritidsndmnden och skonhetsridet. Fastig-
hetsndmnden avstyrker byggnadsminnesforklaring. Kulturndmnden tili-
styrker, med undantag for skolgdrden, som man inte anser vara av samma
dignitet som omradet i ¢vrigt. Byggnadsnidmnden tillstyrker byggnads-
minnesforklaring for delar av det aktueila omridet, men anser att fastighe-
ten Cedersdal 5 inte boringd i byggnadsminnet. Fritidsndmnden stéller sig
i princip positiv till byggnadsminnesforklaring. Skonhetsradet tillstyrker
att hela omridet byggnadsminnesforklaras. Féredragande borgarrddet i
kommunstyrelsen anser att fastigheten Cedersdal 5 bor undantas frn
byggnadsminnesforklaring. Det pigiende detaljplanearbetet f6r omradet
inkluderar fsrutom Cedersdal 5 dvenen remsa av parken (Krikvilan 1:24)
samt trislottet”. Trislottet har beteckningen kulturreservat. Om remsan
inte kan bebyggas "innebr det att byggnation miste koncentreras inom
Cedersdal™®, Kommunstyrelsen behandlar anstkan om byggnadsminnes-
férklaring i november 1989 och beslutar att dberopa féredragande borgar-

radets promemoria®.
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Riksantikvariefimbetet och Statens historiska museer behandlar forslaget
ijuni 1989. Iskrivelse forordas att hela den fomaegendomen Bellevue bor
omfattas av byggnadsminnesforklaringen, med undantag for de delar som
dristatlig dgoiforslag till detaljplan forkvarteret Cedersdal. Det framhdlls
varaav betydelse forbevarandet av Bellevues karaktir att Sppenheteniden
omgivande miljon behills. Ambetet anser dirfor att dven markomradet
omedelbart viisterom Bellevuehdjden, intill Sveaplans gymnasium, farin-
g4 iskyddsforeskrifterna®.

Byggnadsminnesfrigan kommer efter det att remissynpunkter limnats
att beredas pé lidnsstyrelsen. P4 detta sétt kommer ldnsstyrelsens behand-
ling av omrédet med anledning av byggnadsminnesfrigan att 16pa paral-
leilt med avslutande faserna i kommunens detaljplanearbete.

Plandrendets gdng
Inovember 1989 presenterar stadsbyggnadskontoretett utldtande efterut-

stdllning. Kontoret redovisar synpunkter som framférts och vilkaav dessa
som inte tillgodosetts. De icke beaktade synpunkterna dverensstimmer i
alle viisentligt med denkritik som redovisats ovan mot planférslaget. Stads-
byggnadskontoret anser sammanfattningsvis att de inkomna synpunkter-
nainte bor foranledandgon dndring av det utstillda forslaget. Detta innebir
att de krav p4 omarbeting och minskning av tillkommande byggvolymer
som foreslagits frin flertalet remissinstanser inte beaktats. Kontoret fram-
héller att storleken pé projektet och dven tidplanen foljer huvudsakligen
dverenskommelsen med Hjdrt-Lungfonden.

Tjanuari 1990 beslutar byggnadsnamnden att godkidnna forslagettill de-
taljplan i enlighet med stadsbyggnadskontorets forslag®?. Kommunstyrel-
sen behandlar drendet i mars 1990 och beslutar tillstyrka foreliggande
planférslag®. Kommunfullméktige antar planen vid sammantriide senare

samma ménad**.

Genomforande?
I ochmed kommunfullmiiktiges beslut skulle planeringsfasen kunnat vara

avslutad. Frigan om kvarterets framtid 4r dock inte besvarad i och med det-
ta besiut. Den ovan redovisade begdran om byggnadsminnesforklaring av
park och byggnader ir fortfarande inte avgjord. 1 mars 1990 vicker dess-
utom riksantikvarieimbetet en friga om byggnadsminnesforklaring for
skolbyggnaden enligt 1988 4rs kulturminneslag®.

Maijligheten att realisera den antagna planen blir &n osikrare sedan ldns-
styrelsen med stod av PBL., 12 kap beslutar att provning skall ske av kom-
munfullmiiktiges beslut att anta detaljplanen for Cedersdal. Lansstyrelsen
framhéller som skil fér prévningen dels att prévning fér ndrvarande pagér
med anledning av de forslag till byggnadsminnesforklaringar som inkom-
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mit. Dessutom anser styrelsen att den enligt planférslaget medgivna till-
kommande byggnadsritten, sivil genom sin hojd som sin yta, patagligt
skulle skada kulturmiljon och anfér att "dennakulturmiljd 4r av riksintres-
se for kulturminnesvarden och skall skyddas mot Atgidrder av tilltinkt

art™%

Frdgans avgdorande

For nédrvarande 4r detaljplanens genomforande sdledes avhingigt tva for-
héllanden, byggnadsminnesforklaringen och Gverprévningen. Bigge
dessa fragor handldggs av ldnsstyrelsen. Handldggningen sker parallellt.
Linsstyrelsens beslut kan verklagas, byggnadsminnesforklaringen till
kammarritten och 6verprévningen till regeringen. Qavsett vilket beslut
linsstyrelsen fattar finns en icke obetydlig sannolikhet for 6verklagande av
intressenter som kénner sig forfordelade. Ur linsstyrelsens perspektiv £6-
religgerenrisk for atthdgre instans helteller delvis skulle indra det fattade
beslutet pdett sitt som skulle innebira att en séimre 16sning erhélls. Av detta
skl har ldnsstyrelsen tagit initiativ till férhandlingar mellan nigra av de
berdrdaintressenternai syfte att finna en for samtliga dessa parter godtag-
bar l6sning, vilken innebiér att prévning 1 hdgre instans inte kan undvikas.

2.4 En slutkommentar

Dennuvarande situationen dratt det rider stor osékerhet om planomradets
framtid. Kommunens agerande kan ur vissa aspekter anses bristfillig sa-
vil ur effektivitets- som demokratisk synvinkel.

Sivil byggnadsminnesforklaring som lidnsstyrelsens provning kan

komma att innebiira avsteg frin den plan som antagits. Detta ger anledning
att ifrigasiitta det indamélsenliga i den planering som forevarit. Ur kom-
munens synvinkel haren finansieringskélla forupprustning av skolor visat
tendenser att sina. Ur Hjirt-Lungfondens synvinkel har ett projekt att byg-
gaupp enmiljo for forskning i anslutning till Wenner-Gren Center visat sig
svarare att genomfora dn tinkt. De inblandade parterna riskerar att inte fa
utnigotalls av forhandlingen. Resultatet bliri stillet atten bebyggelse och
ett markomride som fanns tillgdngligt for férdndrad exploatering i fram-
tiden faren starkare bindning till nuvarande verksamhet. Kommunen 16per
risk att férlora de intikter som man hoppats pd. Staten kan komma att bli
drabbad av krav pa resurser fér upprustning av byggnadsminnesvérd.
Skolbyggnaden och omridet kring Sveaplans gymnasium kan komma att
forfalla om ingen ny intressent kan hittas. Aven om detta ir fallet kommer
kommunen, Hjirt-Lungfonden och en rad andra aktorer att ha lagt ned for-
svarliga resurser pd ett projekt som hade manga positiva ingredienser.
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Det intressanta ur effektivitetssynpunkt dr huruvida inblandade parter
skulle ha kommit till en for alla parter godtagbar 16sning i anslutning till
Sveaplans gymnasium om férhandlingsprocessen hade bedrivits pAett an-
nat siitt. Det torde inte rida ndgon stdrre tvekan om att s #r fallet, De cen-
trala aktrernaifallet Sveaplans gymnasium har agerat ot verlagt, sett med
facit i hand. Inte minst har frigan om verksamhetens innehill i det nya
forskningscentret kommit att blandas samman p ett anmérkningsviirt sitt
med frigan om bebyggelsens framtida utformning.

Det faktum att avtalet mellan Hjért-Lungfonden och kommunen kom-
mit att spela en viktig roll for planeringen av omradet har ifrigasatts ur de-
mokratisk synvinkel. Kritikerna hidvdar att avtalet inneburit ait detaljpla-
neprocessen satts ur spel och att mojligheten till pdverkan under remiss-
och samridsforande variten chimir. Den demokratiska p&verkan och med-
borgarnas inflytande har underordnats det avtal som sléts mellan Hjiirt-
Lungfonden och kommunen i processens inledande skede. Denna slutsats
maéste stillas i ljuset av frigan om vad som ir det biista alternativet for be-
byggelsen vid Sveaplans gymnasium urkommunmedborgarnas synpunkt.
Det drinte sdkert att detta fir nollalternativet, att de gamla skollokalerna stir
oanviinda. Det fir inte heller anses sérskilt odemokratiskt att lokalerna i
framtiden skulle utnyttjas av Hjirt-Lungfonden. Den intressanta frigan dr
hur allménintresset skakunna hivdas i friga om bebyggelsens utformning
och inpassning i miljon, Det torde inte vara en Gverdrift att séiga att hante-
ringen av frigan om Sveaplans gymnasium snarast visar p de kommunala
aktdrernas of6rmaga att tinka strategiskt i sin planering. Fallet Sveaplans
gymnasium visar pi behovetav fomyelse inom denkommunalaplanering-
en. Forhandlingsplaneringens grundsats 4r att man stdr som starkast omn
man kinner sina egna bista altemnativ till en férhandlingslosning, Det har
man uppenbarligen inte gjort frAn kommunal synvinkel.

3 Strategi for kommunal forhandlingsplanering

Den kritik som har riktats mot inslagen av férhandlingar i planeringspro-
cessen tar siledes utgingspunkti savil indamélsenlighet som demokratisk
forankring.

Forhandlingsplaneringens effektivitet kan ifrAgasiittas med utgings-
punkti indamalsenligheten i de dverenskommelser som triffas. I de inter-
vjuer som genomforts har hivdats att kommunen i vissa fall hade vunnit
fordelar genom att realisera biista alternativ till forhandlingslosning istéllet
for detavtal som slutits. I andra fallharhiivdats attkommunensutfall skulle
kunnat vara bittre in det som faktiskterhdllits om férhandlingssituationen
formulerats pa alternativt siitt. Denna skepsis ochkritik kani viisentlig grad
relateras till information, kunskaper och forberedelser infor férhandling-
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en. Som nidmnts ir dessa férhallanden av stor betydelse for forhandlings-
situationen och forhandlingsutfallet. Detta foranleder att man dvervigeren
modell for hantering av beslutsfrigomai vilken kommunen ges méjlighet
att sdvil undersoka och virdera de sakfrdgor som skall behandlas som att
analysera olika mojliga forhandlingssituationer.

Ur demokratisk synvinkel efterfrigas en beslutsmodell som mojliggor
sdvil medborgarinflytande som politisk diskussion och stillningstagande
innan strategiska beslut fattas. En mer eller mindre genomgdaende kritik i
de studerade fallen &r att sdvil medborgarinflytande som demokratisk for-
ankring kommit in alltfér sent i planeringsprocessen for att kunna reellt be-
aktas.

Denna kritik foranleder reflektioner om huruvida forhandlingsplane-
ringen &r forenlig med krav pd dndamadlsenlighet och demokratisk styr-
ning. De genomforda fallstudierna visar att planeringsprocessen skulle
kunna tillgodose dessa krav om denna gavs en annan struktur. Det dr inte
forhandlingarnai sig som ir problemet, utan kanske snarare det sétt pa vil-
ket dessa hanterats av parterna. I Figur 3.1 skisseras en modell for hur for-
handlingsaktiviteter skulle kunna integreras i den kommunala planerings-
processen.

Planskede Aktivitet

Ovcrsiktsplan Information om behov och f8rutsittningar for utveckling
inom olika omraden

Ambition att finna delomraden med starkt utvecklingstryck.
Diskussion och samrad om &nskvird utveckling.

Politisk férankring av val av strategi for framtida utveckling.

Program- Politiska mal [r konkreta projekt.
arbete Programarbete i samordnad form.
Kontakter med privata intressenter.
Remiss och samrad.

Avtal Preliminira avtal mellan kommunen och privala intressenter
om utveckling av det aktuella omradet.

Planskede Upprittande och utstAllning av planf6rslag.
Projektering enligt preliminért avtal.
Antagande av plan.

Godkinnande av preliminirt avtal.

Figur 3.1. En modell for hur forhandlingsinslag kan hanteras i planeringsprocessen.
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Den ovan redovisade modellen baseras pd en summerande bedomning av
de fall som studerats och intervjuer som gjorts i anslutning till dessa. Be-
slutsmodellen uppvisar vissa skillnader i forhdliande till ridande praxis.

3.1 Oversiktspian

Den kommunala 6versiktliga planeringen har anklagats fr att vara alltfor
inriktad mot fysiska férhallanden, pa bekostnad av ekonomiska, sociala
och andra aspekter. Det fir bedémas att den 6versiktliga planeringen utgér
en viktig grundsten om férhandlingar i den kommunala planeringen skall
kunna uppfyllakraven pieffektivitet och demokrati. Detta forutsitter dock
att arbetet med dversiktsplanen utvecklas. Startpunkten for arbetet méste
péettmycket tydligt siitt tas ikommunala behov och politiska malsétining-
ar vad géller utveckling av bostéder, sysselsittning, service, kommunika-
tioner, rekreation och andra vilfardsforhdllanden. Med st6d 1 dessa be-
hovsbedomningar kan sedan perspektivet viindas mot fysiska forutsitt-
ningar for att utnyttja och tillgodose dessa.

I detta arbete bér tvd perspektiv anliggas. For det forsta bor det urkom-
munens synvinkel vara angeliiget att fér diskussion och framtida detalj-
planldggning redovisaen langsiktigt Snskvird fysisk struktur for att tillgo-
dose de behov och énskemal som ir den fysiska planeringens utglngs-
punkt. Detta skissmoment bor ske 1 former som tydligt illustrerar konflik-
ter i den ténkta markanvindningen och méjliga altemativ till den utveck-
ling som forordas av den kommunala férvaltningen.

For det andraméste detta arbete ske med insikten att ocksé andraintres-
sen dn kommunala kan komma att uttrycka asikter och vidta atgérder for
att friimja utveckling i en viss riktning eller med viss geografisk prioritet.
Av dettaskildrdetangeldget att i anslutning till Sversiktsplanearbetet noga
studera omriden som kan forviintas bli foremal for onskemal om forind-
ring frin intressenter utanfor den kommunalaapparaten. Detkan hér hand-
la om centralt belidgna markomraden som forlorat mer eller mindre av sin

tidigare ekonomiska attraktivitet, t ex hamnomréden, industrifastigheter
ellerandramarkomriden pa vilkaen merextensiv verksamhet bedrivs. Det
kan ocksd handla om zoner, korridorer eller kommundelarmed en stark tifl-
viixtpotential.

Dessa typer av omriden representerar en mycket stor andel av de fall
som dr inkluderade i var studie. For omriden av detta slag 4r det angeliget
att férdjupade studier sker i anslutning till arbetet med 6versiktsplanen.
Ambitionen med studierma bér vara att forsoka kartldgga sdvil vilka an-
sprak som kan komma att riktas vad giller utveckling av ett omride, som
av vem eller vilka detta ansprdk kan komma att stéillas. Genom denna for-
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beredelse skaffarsig kommunen en handlingsberedskap infér méjliga for-
handlingar i framtiden. Kommunens forberedelser innebir att man stir
bittre rustad i och med att utvecklingsmdjligheter foromridet drundersdk-
ta och tinkbara utvecklingsalternativ virderats.

Dessutom medger dennatyp av framférhéllning tva ytterligare férdelar.
Situationer som senare blir féremal for férhandling kan hanteras pé ett ur
demokratisk synvinkel mera tilltalande sitt. Tankbara utvecklingsméjlig-
heterkan presenteras och foras uttill sdvil politisk som allmiin diskussion.
Vidare gerdennatypav fordjupade studier forolika delomriden privatain-
tressenter och andra aktorer med dnskemal om framtida utveckling av ett
visst omrade signaler vad giller kommunala mdl, ambitioner och restrik-
tioner for utvecklingen. Den typ av fordjupad éversiktsplan som férordas
skulle sdledes kunna bidra till att ge kommunen det férhandlingsinitiativ
som tidigare beddmts sorn angelédget for att erhdlla ett gynnsamt férhand-

lingsutfall.

3.2 Initiativ till exploatering och programarbete

Initiativet till exploatering kan komma frin olika hll. Det kan ske genom
politiska beslut, framstillan frin nigon byggherre eller som ett led i f&r-
valtningamas prospekteringsarbete. Med beaktande av den betydelse ini-
tiativet kan ha for det slutliga resultatet ir det angeléget att definiera situa-
tioneri vilka det kan vara limpligt att kommunen tar initiativ med std av
denkunskap som inhdmtats i anslutning till dversiktsplanearbetet. Delom-
raden inom vilka privata initiativ kan forvintas bor enligt detta synsétt bli
foremél for fordjupade studier.

En tdmligen samstdimmig uppfattning bland kommunala aktorer som
intervjuats i anslutning till fallstudierna &ratt programarbetet méste gesen
stérre tyngd och hogre prioritet éin nu. Vidare bor programarbete forega av-
tal med motparten. Denna uppfattning kontrasterar mot vad som varit fallet
i flera av de studerade exemplen. Motivet for att tidsméssigt forskjuta av-
talsfasen 4r dels att m&jliggora politisk férankring och medborgarinfly-
tande, dels att skapa en bittre utgdngspunkt for férhandling genom att ut-
nyttja programskedet fér informations- och kunskapsinhimtning. Ytterli-
gare ett forhdllande av vikt for att forbittra utfall och effektivitet, med an-
knytning till programsskedet, rér betydelsen av ett monolitiskt agerande.
Det faktum att de kommunala férvaliningarna agerat osynkroniserat, i fle-

ra av de studerade fallen, bedoms allvarligt ha forsimrat kommunens {6r-
handlingssituation. Vikten av att de kommunala intressena samordnas till
ett forvaltningsgemensamt agerade under programfasen understryks av

flera aktorer.
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Programskedet skulle sammanfattmingsvis innebdra att ett underlag tas
fram som beskriver aktuella férhillanden i omridet av betydelse for plan-
arbetet. Det kan hir giilla mark#igoftrhallanden, befintlig bebyggelse och
verksamhet samt trafik och miljoférhallanden. Med denna beskrivning
som bas analyseras sedan tinkbara utvecklingar fér omrdet. I de fall kon-
kurrerande utvecklingsintressen foreligger bor programarbetet redovisa
alternativa utvecklingsmgjligheter. Utvecklingsaltemnativ som skisseras
bor vidare konsekvensbeskrivas med avseende pé hur den tiinkta utveck-
lingen kommer att pdverka dels planomridet, dels omgivande omriden.
Slutligen bdr vissa genomférandefrigor behandlas, som finansiering av
byggande, tidplaner eller markfrigor.

Programarbetet mste for att kunna fylla de ndmnda anspriken framtas
indra samverkan med berdrdaintressenter. Informella och formellaformer
for kontakter blir nédvindiga for att inhdmta sdvil kommunala som andra
onskemdl och forslag. Programskedet avslutas med samrad och remiss av
forslaget samt dirpé foljande politiskt stdllningstagande.

Ett programarbete i enlighet med ovanstiende skulle resultera ett poli-
tiskt antaget dokument till underlag for detaljplanen.

3.3 Prelimindra och bindande avtal

Med ledning av resultatet av det politiska stillningstagandet till program-
arbetet kan sedan preliminira avtal triiffas. Det kan hir handla om mark-
anvisningsavtal och avtal som pd annat sitt reglerar relationen mellan par-
terna. Genorn att avtalmed externa intressenter tecknas forst nér program-
arbetet avslutats och behandlats politiskt minskar behovetav ersittning for
projektering av projekt som inte blirav. En byggherre somunder program-
fasen utfor projektering, gor detta pd egen risk.

I och med ett programarbete enligt ovan undanrdjs i huvudsak grunden
for den kritik som riktats mot processen utifrin demokratisk synpunkt. Un-
der programarbetet har skapats en form som méjliggor politisk diskussion
och styming samtidigt som medborgama ges mdjlighet till insyn och pa-
verkan.

Med utgingspunkt i de foridndringar som beskrivits for planeringspro-
cessens inledande faser skulle det skede som inkluderar framtagande av
formellt planforslag kunna starta. Det kan di genomféras med mdjlighet
till biittre utfall in om andra beslutsmetoder valts och dessutom i Gverens-

stimmelse med PBLs intentioner.
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34 Ndgra slutsatser

Idennaartikel har jag behandlat ett nytt slags samarbete mellan privat och
offentlig sektor, Det nya i detta ligger inte frimst i de olika ingredienser
som ingdtt, utan snarare i kommunens sammantagna agerande.

Detfall sombeskrivits iir knappast representativt eller typiskt. Dettatill
trots skulle det kunna vara av stort viirde som utgéngspunkt for en diskus-
sion om férutsdttningama for det framtida stadsbyggandet i Sverige.
Okande interationella beroenden pi fastighetsmarknaden liksom ett tkat
intresse for kapitalinvesteringar i byggd miljo utgor starka skil forprivata
aktorer att engagera sig i en verksamhet som traditionellt i viisentlig grad
styrts av offentliga aktdrer. Samtidigt finns av frimst ekonomiska orsaker
starka skil for att ocksa offentliga aktorer framledes kommer att séka for-
mer for stadsbyggnad och samhillsutveckling som i stor utstriickning in-
nehdller ingredienser liknande dem i fallet Sveaplan. Det finns anledning
att anta att férhandlingsplanering dr en form for samhillsutveckling som
kommit for att stanna.

Fallstudien visar att parternas ageranden kan ifrigaséttas sdval ureffek-
tivitets- som demokratiaspekt. En slutsats ir att planeringsprocessen skul-
le kunna inrymma dessa forhandlingsmoment och samtidigt tillgodose
krav pd sdvil effektivitet som demokrati, men detta forutsétter att den ar-
betsordning som traditionellt tillimpats vid planering genomgdr féréind-
ringar. Omstruktureringen mste innebéra att kommunernas strategiska
och 14ngsiktiga Gverviganden ges storre tyngd, att intern samordning och
forankring skeri tidigare skeden av planeringsprocessen samt att yrkesrol-
len forstirks for att kunnaméta de nya professionella ansprdk somkommer

att stiillas pa den offentlige planeraren.
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