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1. Introduktion
1.1. Bakgrund

Ar 2008 inforde Trafikverket ett nytt planeringsinstrument i form av regionala
systemanalyser. Syftet var att forbattra fokus och maluppfyllelse i transportplaneringen.
For att mota efterfragan pa dagens och framtidens transportbehov pa regional och
nationell niva och for att mota de transportpolitiska malen behdver trafikslagen
komplettera varandra. Resultatet fran de regionala systemanalyserna bor ocksa vara
mojliga att aggregera fran regional till nationell niva.

Utifran andrade forutsattningar, forandrad planering och svarighet att 6verfora resultaten i
2008 ars regionala systemanalyser till en nationell analys, och dessutom att tillhandahalla
information infor senare planeringssteg om atgardsvalstudier, tog Trafikverket initiativ till
denna forskning (Trafikverket, 2013).

1.2. Syfte
En problembeskrivning framgar av Trafikverket (2013), dar det talas om att det saknas en
samlad vardering av

1. "hur val de genomforda regionala systemanalyserna svarat upp mot [...]
malsattningar[na]”, samt

2. hur val de kunde aggregeras till ett nationellt perspektiv.

Vidare understryks att detta ar angelaget da det finns en stravan att “optimala atgarder ur
ett samhallsperspektiv kan foreslas och valjas” (Trafikverket 2013a:2 och TVs Fol-portfélj
”Mer nytta for pengarna”).

Utifran denna problemformulering initierades ett forskningsprojekt ‘Systemanalyser och
underlag for transportsystemplanering -SUT (Trafikverket 2013). Forskningsprojektet ar ett
samarbete mellan Avdelningen for Urbana och Regionala Studier (URS), KTH och
Avdelningen for Transport- och lokaliseringsanalys (TLA), KTH.

Syftet med projektet ar att
* Utvardera analysmetoder.
* Utveckla och demonstrera god praxis for systemanalyser for transportsystemet

En systemanalys kan bli mycket komplex, och det ar viktigt att hitta ratt balans. | det har
fallet instammer vi med Trafikverkets handledning som skriver planeringen ofta tenderar
att ”lite for snabbt fundera Gver atgarder relaterat till mal och brister. Inte séllan sker
detta dessutom med ett alltfor snavt perspektiv inom ett transportslag och en atgardstyp”.
| det har dokumentet kommer vi inte att redovisa var utvardering av de genomforda
systemanalyserna utan istallet fokusera pa att beskriva vara idéer kring hur systemanalyser
skulle kunna forbattras, bade som produkt (rapport, beslutsunderlag) och som process.

Eliasson (2015) visar att samhallsekonomiska kalkyler har en liten inverkan pa vilka
infrastrukturprojekt som valjs ut i nationell planering i bade Norge och Sverige. Istallet for
att ha en betydande inverkan pa vilka projekt som valjs visar analysen istallet att projekt
med extremt lag samhallsnytta pafallande ofta valjs. En mojlig delférklaring till detta
resultat ar att ett alltfor tidigt och snavt fokus pa problem som maste l6sas leder till
lasningar dar atgarder som ger stora nyttor men inte ar losningen pa de definierade



problemen gléms bort medan de fordefinierade problemen maste lGsas till nastan varje
pris.

En annan tolkning ar att diskrepansen mellan den rangordning som féreslas av de
samhallsekonomiska kalkylerna och de projekt som valjs i den politiska beslutsprocessen
beror pa att dagens kalkylmetoder och beslutsunderlag delvis svarar pa fel fragor. Eftersom
samhallsekonomisk kalkyl till storsta delen tar hansyn till nyttor och kostnader i en relativt
nara framtid' medan investeringar i transportinfrastruktur i manga situationer har en
betydligt langre livslangd och vara styrande for framtida planering och beslut under
mycket lang tid. Exempelvis kan valet av en vagstrackning eller ett stationslage i en stad
ha konsekvenser for stadens och regionens utveckling som stracker sig flera hundra ar
framat i tiden genom dess inverkan pa exempelvis framtida planering och lokalisering av
bostader, handel och industriomraden. Man kan har tala om ”sparberoende”, som ar viktiga
faktorer i samhallsplanering men som kan vara svara att fanga med dagens
varderingsmetoder. Samhallsekonomiska kalkyler bygger typiskt sett ocksa pa res- och
beteendemonster utifran ett ”business as usual”-scenario som kan avvika fran politiskt
uppsatta mal och framtidsvisioner.

Regionala systemanalyser som analyserar transportsystemets roll och funktion i en region,
idag och i framtiden, kan darfor utgora ett viktigt komplement till samhallsekonomiska
kalkyler av nyttor och kostnader.

| princip all planering innehaller tva grundlaggande delar. Den ena ar nagon slags bild av
vilka konsekvenser en handling kan fa. Den andra ar en uppfattning om huruvida
konsekvenserna ar onskvarda eller inte. Det som gor planering sa svart i verkligheten ar att
det sdllan finns nagon enighet om varken sambanden mellan handlingar och konsekvenser
eller vilka utfall som ar onskvarda. Mycket av den planeringsteoretiska litteraturen handlar
om hur planeringsprocesser kan organiseras for att komma till ratta med det.

1.3. Disposition/L&asanvisning

Rapporten borjar med en kort historisk dversikt av systemanalys, bade som idétradition
och ur ett planeringsteoretiskt perspektiv. Systemanalys ar inte ett valdefinierat recept att
folja utan ett mer allmant férhallningssatt. En bra analogi ar hur vetenskaplig forskning
bedrivs. Det finns nagra gemensamma egenskaper, men varje forskningsfalt har sina egna
metoder. Det teoretiska ramverket fran planeringsteori kan ge vagledning for vilka typer av
fragor som bor stéllas med avseende pa kunskaper, processer, forankring, osv. Det kan
ocksa ge vagledning dels for hur den nya kunskapen fran aktoérerna kan integreras i
forbattringar av nuvarande planeringsforfarande, och dels hur ett lampligt
planeringsférarande skulle kunna se ut utifran ett planeringsteoretiskt perspektiv.

Sedan diskuteras den del av en systemanalys som beskriver systemets egenskaper. Vi
havdar att en bra systembeskrivning (modell) ar en grundforutsattning for att det ska vara
mojligt att en systemanalys ska kunna anvandas i en beslutsprocess (tex for att kunna
inventera mal, bedéma maluppfyllelse och andra effekter av atgarder).

Efter de tva teoretiska kapitlen foljer tva kapitel som forsoker applicera teorin pa
systemanalyser i svensk infrastrukturplanering. Vi har valt att dela upp dem i process och
produkt. Detta ar en aterspegling av att ordet systemanalys kan ha bada meningarna och
att vardet av processen kan vara delvis oberoende av vardet av produkten. Vi avslutar med
en sammanfattning och nagra reflektioner.

I Med en diskonteringsranta pa exempelvis 3.5% halveras vardet en nytta efter tjugo ar.



2. Erfarenheter fran tidigare systemanalyser

| projektet har vi studerat de nio systemanalyser som gjordes 2008 infor den
planeringsomgang som startade da. Systemanalysrapporterna lastes och bedomdes av flera
medarbetare som skrev ned kommentarer oberoende av varandra. Sedan diskuterades och
sammanstalldes intrycken. De hade alla olika styrkor och svagheter men vi har valt att inte
ga in pa att betygssatta dem var for sig. | texten nedan har vi darfor kondenserat dessa
intryck till en gemensam bild for alla rapporter.

Vidare har vi valt ut nagra regioner dar vi ocksa genomforde intervjuer med personer som
varit med i processen. Dessa gav information om processen i sig gett mer an vad som
framgar av rapporterna.

Ett tydligt gemensamt intryck av alla rapporter ar att de landade i mer eller mindre
omfattande Onskelistor pa infrastrukturprojekt trots metodhandledningens? uppmaningar
att forsoka undvika detta. Det ger intrycket att ovningen hade karaktaren att leta
anledningar till infrastruktursatsningar snarare an att arbeta fram en framtidsvision och
sedan backa upp den med strategier att komma dit. Onskelistorna behandlade ocksa en
ganska snav uppsattning atgarder, framst inriktade pa investeringar. Nu ska sdgas att
regeringens direktiv ocksa specificerade i huvudsak sadana atgarder. Men resultatet blev
listor med atgarder som endast pa ganska l6sa grunder kan sagas kopplas till den malbild
som stallts upp.

Metodhandledningen féresprakade ett angreppssatt som byggde pa foradlingskedjor. En
gemensam malbild skulle tas fram som en kombination av nationella, regionala och lokala
mal. For malen skulle sedan definieras en uppsattning relevanta funktioner (eller
egenskaper) transportsystemet skulle behdva ha for att na malen. Var bedomning ar att
detta steg inte fungerade tillrackligt bra. Rapporterna gick for snabbt vidare till nasta
steg, det vill saga att diskutera atgarder for att stodja funktionerna. Resultatet ar en svag
koppling mellan mal och atgarder. Det gar till exempel inte att hitta speciellt manga
exempel pa bra konsekvensbeskrivningar av de atgarder som foreslas. Vi hade onskat att
det ur rapporterna gatt att forsta hur regionerna resonerat kring orsakssambanden mellan
en atgard och maluppfyllnad. | de fall konsekvenser beskrivs sa ar de for ensidiga, i
meningen att de inte hanterar att en atgard kan ha manga effekter samtidigt, ibland bade
positiva och negativa.

Sammantaget visar sig de har bristerna i att systemanalyserna inte klarar av att beskriva
huruvida malen uppfylls eller inte. Sarskilt bekymmersamt ar att de inte diskuterar
huruvida koldioxidutslappen kommer att kunna na en niva som ar férenlig med malet om
hallbarhet.

Det gar inte heller hitta speciellt manga diskussioner om kostnadseffektivitet, eller
kostnader for atgarder overhuvudtaget. Det gor att atgardslistorna inte ger information for
att avgora hur regionen prioriterar. Eller, mer specifikt, det saknas en viktig komponent for
att gora den bedomningen.

Vi har ocksa tittat pa nagra av de uppdateringar som gjorts av systemanalyser sedan 2008
och f6ljt den revision som gjordes av metodhandledningen under 2015. Aven om vissa
sprakandringar har skett (till exempel ar begreppet regionforstoring inte riktigt lika vanligt
langre), sa forandrar det inte vara slutsatser pa nagot avgorande satt.

Forskningsprojektet har aven genomfort sju intervjuer (Adolphsson, 2016) med planerare
involverade i processen som ledde fram till de ovan beskrivna systemanalyserna. Den
generella slutsatsen fran intervjuerna ar att planerarna upplevde processen som vardefull.
Vi vill sarskilt lyfta fram att processen i sig har ett varde utover den analys som

2 Regionala Systemanalyser Metodbeskrivning, Atgérdsplaneringen 2010-2020 (2008). Trafikverket.



presenteras i sjalva systemanalysrapporterna. Den har rapporten kommer darfor att ha tva
parallella teman

* hur systemanalysprocessen kan utformas for att ta tillvara dessa varden battre

* hur systembeskrivningarna (den mer tekniska analysen) kan forbattras.

3. Nationell process

Under projektets gang andrades forutsattningarna for den nationella planeringen nar
regeringen drog igang Sverigeférhandlingen. Den &r pa satt och vis ett uttryck for en vilja
att satta in transportpolitiken i ett storre samhallsperspektiv i samrad med berorda aktorer
ute i regioner och kommuner. Den beror till exempel samspelet mellan transportsystem
och bostadsbyggande. Samtidigt ar Sverigeforhandlingen en nationell process som sker
parallellt med, och delvis frikopplad fran, den vanliga transportplaneringsprocessen. Det ar
dock for tidigt att avgora vad Sverigeforhandlingen far for konsekvenser for den nationella
transportplaneringen i stort, och det ligger utanfor ramen for denna rapport.

4. Systemanalys

Systemanalys utvecklades som ett satt att anvanda metoder fran naturvetenskap, matematik, och
sa smaningom aven samhallsvetenskaper som beslutsstod i planeringssammanhang.

Begreppet systemanalys kan bade referera till en analysmetod (deskriptiv systemanalys) och en
analysprocess (preskriptiv systemanalys). Med deskriptiv systemanalys menas ofta en analys av ett
naturligt, tekniskt och/eller socialt system baserat pa en systemansats. Ansatsen bygger pa ett
arbetssatt dar for problemet relevanta delar av verkligheten identifieras och modelleras i en
systemmodell dar systemets egenskaper beror pa interaktion och samspel mellan olika delar i
systemet.

Med preskriptiv systemanalys menas en systemanalytisk arbetsprocess. Systemanalys ar i denna
mening framforallt ett hantverk dar vetenskapliga metoder anvands for att belysa fragestallningar
och ta fram underlag i beslutssituationer. Vilka metoder som ar lampliga beror pa vilket problem
som studeras och ar darfor till stor del upp till enskilda forskare eller analytiker att bestamma.
Systemanalys kan med detta synsatt ses som en anpassning av den vetenskapliga metoden till
svarlosta planeringsproblem.

Findeisen och Quade (1985) anvander foljande fem steg som en oversiktlig bild av den
systemanalytiska processen.

1. Formulera problemet

2. lIdentifiera, designa och gallra bland maojliga handlingsalternativ.
3. Gor prognoser av framtida kontext, omvarldsforutsattningar.

4. Skapa och anvand modeller for prognoser av utfall.

5. Jamfor och rangordna alternativen.

Det finns forstas manga fler satt att bryta ner processen i delar. Till exempel menar Findeisen och
Meade att en viktig del av punkt 1 ar att gora tydligt vilka mal beslutsfattaren vill uppna. Processen
ar aven ofta iterativ i den mening att ett utfall av utvarderingen och rangordningen i punkt 5 kan



vara att problemet omformuleras. Mal och problemformulering diskuteras mer i avsnitt 3. Som vi
kommer att se alldeles strax sa sammanfaller den har definitionen av systemanalys i allt vasentligt
med vad som i planeringslitteraturen brukar kallas rationell planering eller systemplanering.

4.4.1. Kort historik3

Under andra varldskriget rekryterade det brittiska forsvaret matematiker och forskare i
naturvetenskapliga amnen med uppgift att effektivisera militara operationer av olika slag. Det
visade sig att deras traning i att systematisera, stalla upp och testa hypoteser och att anvanda sig
av empiriska data var en framgangsrik metod for att l6sa en mangd olika taktiska problem.
Angreppssattet att anvanda naturvetenskapliga och matematiska metoder pa militara problem kom
efter kriget att utvecklas till det som kallas operationsanalys (operations research, OR, pa
engelska).

Operationsanalysen riktade sig primart mot taktiska problem som till exempel vapensystem, logistik
eller produktionskedjor. Fokus lag pa att forbattra eller effektivisera existerande processer snarare
an att ersatta dem med nya. Nar operationsanalytiker borjade intressera sig for samhallsproblem
och lanade in metoder fran samhallsvetenskap och nationalekonomi myntades benamningen
systemanalys for att markera det bredare angreppssattet. | Sverige utvecklades operationsanalysen
av bland annat Forsvarets forskningsanstalt.

4.2. Ett exempel

Ett vanligt satt att borja en systemanalys ar att utga fran ett mal som man vill uppna. Det ar forstas
bara nar malen ar svara att uppna det ar nodvandigt att ta till ett systemanalytiskt tankande. For
sadana mal gar det att identifiera problem som hindrar maluppfyllelsen. Det kan till exempel vara
en stad som vill uppna béttre tillganglighet, men identifierar trangsel pa vagarna som ett problem
att lGsa for att uppna det.

For att kunna minska trangseln pa vagarna behover vi identifiera vilka faktorer som paverkar hur
trangseln. Den beror forstas pa antalet bilar och pa vagarnas och korsningarnas kapacitet, men
antalet bilar pa vagen beror i sin tur pa andra faktorer. De kan vara nar manniskor reser, vilka
aktiviteter de vill eller maste utféra, eller med vilka fardmedel de valjer att resa. Vi kan sedan ta
detta ett steg till och fundera pa vad som paverkar dessa aktiviteter. Det kan vara skillnader i pris
och restid mellan olika fardmedel, eller hur aktiviteter ar lokaliserade i rummet. Redan nu har vi
borjat bygga en modell av verkligheten som vi kan borja anvanda for att analysera vad vi kan gora
for att komma at problemet med trangsel. Vi kan stalla oss fragan hur en férandring av stadens
aktiviteter paverkar trangseln, eller hur en yttre forandring som dndrad fordonsteknologi, via
anvandarens kostnader, paverkar antalet bilar pa vagen.

For att modellen ska ge tillforlitliga resultat ar det viktigt att modellen kalibreras med hjalp av
relevanta datakallor och expertkunskaper. Det ar aven viktigt att modellen valideras for att vi ska fa
kannedom om noggrannheten hos resultaten samt vilka begransningar modellen har.

Eftersom manga komplexa samband i transportsystemet kan vara bade plats- och situationsberoende
ar det viktigt att modellen skapas med hansyn till lokala och regionala forutsattningar. Exempelvis
ar det i manga situationer rimligt att anta att de regionalekonomiska effekterna av en
transportinvestering skiljer sig at beroende pa var investeringen sker. En transportinvestering i en
storre stad med initialt hog tillganglighet kan ha andra effekter an om motsvarande investering sker
i pa en mindre ort med lag tillganglighet. De verktyg och analysmodeller som anvands maste darfor
anpassas till de situationer och de fragestallningar de ska besvara.

3 Avsnittet bygger i stora drag pa Kaijser och Tiberg (2000).



Att pa detta satt bygga upp en modell kan sdgas utgora karnan i systemanalytiskt ténkande. Vi
anvander har en valdigt vid definition av modell - alltifran att vi staller oss sjalva fragan 'vad hander
om jag gor si eller sa? till en komplex simulering uppbyggd med gigabyte av data. For enkla beslut i
vardagen har vi alla egna interna modeller vi anvander oss av for att fatta beslut. Men nar
beslutssituationen blir mer komplex, antingen for att det ar fler inblandade eller for att det ar svart
att genomskada vad ett beslut far for konsekvenser, behdver vi lagga mer arbete pa att formalisera
analysen. For vart stadsplaneringsexempel ovan skulle det kunna vara flera olika demokratiska
forsamlingar och organisationer som behGver komma dverens. Det ar ocksa valdigt svart att halla
alla mojliga faktorer som paverkar trangselsituationen i huvudet samtidigt, inte minst for att
utfallet beror pa manga manniskors individuella beslut.

| exemplet hittills har vi inte diskuterat hur beslutsfattarna varderar de olika utfallen. Ett vanligt
satt ar forstas att inte ha nagra formella kriterier och forlita sig pa att beslutsfattaren sjalv vager
till exempel fordelarna med minskad trangsel mot vad olika handlingsalternativ har for onyttor och
kostnader. For begransade tillampningar dar det finns en tydlig beslutsfattare kan detta mycket val
fungera bra. | mer komplexa beslutssituationer kan aven varderingen av handlingsalternativen
behova formaliseras.

Det kan ocksa vara sa att det visar sig vara for svart eller dyrt att géra nagot at trangseln i vart
exempel. Da kan det vara dags att fundera pa om att minska trangseln verkligen ar ratt problem att
l6sa. Ibland kan det vara nodvandigt att ga tillbaka och omvardera ifall identifierade mal och
problem verkligen ar de ratta.

4.3. Systemmodeller

Vi havdar att det inte ar mojligt att planera utan att ha nagon slags modell av det system
som ska planeras. Resonemanget ar ganska enkelt. Planering gar ut pa att valja mellan ett
antal handlingsalternativ for att paverka i vilket framtida tillstand vi hamnar. Om vi inte
har nagon uppfattning om hur framtida tillstand beror pa handlingsalternativen sa behdver
vi inte valja utan kan lika garna lata slumpen avgora. Samtidigt, ifall alla beslut forutsatter
modeller blir det lite av ett cirkelresonemang dar allt som ligger till grund for beslut ar
modeller. Det sager valdigt lite om modellens egenskaper.

Modeller kan vara informella eller formella. | de informella modellerna kvantifieras
samhallsforandringar utifran en allméan diskussion och bedémning av vad som antas vara
troligt och rimligt. | en formell modell antas vissa kvantifierbara samband - som t ex att
bilakandet 6kar med ett visst antal fordonskilometer om den ekonomiska tillvaxten i ett
omrade 6kar med en viss procent. Formella modeller har en storre roll senare delar av
planeringsprocessen nar konkreta infrastrukturatgarder ska utredas. De ar dock i allmanhet
inte lampade eller for den delen designade for det tidiga skede som systemanalyserna
avser.

4.3.1. Exempel: Informell modell

Ett satt att angripa den stora komplexiteten i transportsystemet ar att till exempel starta i
de konkreta malen och problemen och sedan arbeta sig inat i systemet genom att
identifiera mekanismer och samband. Figur 1 illustrerar sambanden mellan nagra av
transportsystemets funktioner. | figuren har vi bara tagit med en liten del av alla mojliga
samband, genom att begransa oss till nagra relationer mellan foreteelser som har med
bilar och arbetspendling att géra. Mal representeras av rektanglar, atgarder av romber och
trender som paverkar och paverkas av dem av ellipser.

Lat oss borja fran tillganglighetsmalet, i figuren har vi delat upp det i tva mal, mer fritid
och battre matchning pa arbetsmarknaden. Arbetar vi oss bakat darifran ser vi att ett satt
att uppna mer fritid ar att, allt annat lika, minska restiderna mellan var manniskor bor och



var de arbetar. Det ar ocksa latt att inse att ett satt att minska restiderna ar att bygga en
ny, kortare vag. Att arbeta pa det har sattet ger alltsa en mojlighet att identifiera hur olika
atgarder leder till uppsatta mal.

Men transportsystemet skulle inte vara komplext om det stannade vid det enkla sambandet
ny vag - kortare restid - mer fritid. Kortare restid leder ocksa till malet om battre
matchning pa arbetsmarknaden genom att arbetare ar villiga att ta ett jobb som tidigare
upplevdes som for langt bort. Restidsminskningen kan ha andra effekter ocksa, som att det
blir mer fordelaktigt att aga bil, och att bilen blir ett attraktivare alternativ for fler eller
langre resor. Ifall manniskor valjer att ta ut kortare restider i langre arbetsresor innebar
det att det leder mer till matchning men mindre till fritid. Fler och langre bilresor leder
forstas ocksa till mer trafikarbete (fordonskilometer). Utan nagra andra férandringar i
systemet leder det till mer utslapp och motverkar darfor malet om ett hallbart
transportsystem. Observera att storleken och riktningen hos effekterna i manga situationer
kan vara situations- och platsspecifika vilket innebar att det kan vara vanskligt att rakt av
tillampa en modell som tagits fram i ett visst sammanhang i ett annat.

Vi kan utoka bilden med nagra fler atgarder, som till exempel fordonsskatt for att paverka
bilinnehav, eller bransleskatter for att paverka antalet och langden pa resorna. Vi kan
ocksa tanka oss att andra trender, som till exempel teknisk utveckling, paverkar systemet.
Fordonsflottan blir energisnalare med tiden vilket, aterigen allt annat lika, leder till
mindre utslapp. Samtidigt medfor snalare bilar att resorna blir billigare, och det kan leda
till langre eller fler resor.

Har ar det vart att notera att en sadan har systembeskrivning ar nyttig redan innan man
borjar analysera atgarder. Redan i skedet nar man funderar pa vilka problem det finns att
na uppsatta mal ar det viktigt att ha en bild av vilka trender det ar som gor att vi inte
kommer att na malen.



Figur 1: Samband mellan nagra av transportsystemets funktioner.

Nar trenderna kan leda till olika utfall, som till exempel avvagningen mellan att ta ut
restidsminskningar i fritid eller langre resor sa kan forskning om manniskors resvanor
hjalpa till att avgora hur den fordelningen ser ut i olika situationer. Manga av
mekanismerna modelleras till exempel redan i Trafikverkets transportmodell Sampers. Det
finns dock problem med att anvanda Sampers-systemet i regionala systemanalyser da det
kraver alltfor detaljerade scenarier vilket dels kan innebara att farre losningar diskuteras,
dels framtida lasningar vid just de scenarier som analyserats. Sampers ar daremot ett
utmarkt verktyg att ta fram en nulagesbeskrivning och en basprognos for framtiden for att
utgora ett underlag for vidare identifiera problem och mojligheter.

Poangen med en systemanalys ar att identifiera de mekanismer i systemet som ar
relevanta for att l6sa de problem beslutsfattarna star infor. Arbetssattet ovan ar inte olikt
hur barn upprepar fragan ’varfor?’ till dess att det inte langre finns nagon annan forklaring
an att ’det ar sa’. Pa samma satt kan man utga se varje pil i figuren som ett svar pa fragan
’hur ser mekanismen ut?’ | Figur 1 skulle vi till exempel kunna stalla fragan hur det
kommer sig att hojd bensinskatt leder till minskat antal och kortare resor. Vi ser att vi
skulle kunna lagga till ett steg daremellan, namligen att effekten kommer av att resorna
blir dyrare. Da blir det ocksa mer rimligt att koppla pilen fran snalare bilar till
reskostnaden ocksa. Huruvida det ar vart att lagga till dessa nya mekanismer i modellen
beror forstas pa vilka fragor man ar intresserad av.

4.3.2. Systemmodeller regionala systemanalyser

| tidigare genomforda regionala systemanalyser ar det tydligt att man i de flesta resonerar
ungefar pa det har sattet. Det finns valdigt manga stallen i de olika texterna som beskriver
just sadana mekanismer som de ovan, sa det vi foreslar har ar inte alls nytt. Det vi vill



trycka pa ar att det finns ett varde i att forsoka samla mekanismerna till en mer
heltackande modell. Det kanske viktigaste skalet ar att det ar lattare att undvika att vagen
mellan atgarder och mal bestar av onsketankande.

Modellen behover inte vara exakt eller kvantifierad for att vara nyttig i analyser. Dar det
finns val utvecklad kvantitativ kunskap, exempelvis vissa mekanismer som ar val
representerade i existerande transportmodeller, kan man forsoka uppskatta hur stor
potential det finns for forandringar i andra anden av pilarna. Men aven utan sadana
samband finns en vinst redan i att diskutera och forsoka beskriva sambanden. Vidare kan
man med fordel fordjupa sig i vissa relationer allteftersom det behovs.

Det blir till exempel tydligt i modellen ifall en atgard har direkta effekter som leder mot
(eller fran) malen eller om den antas verka via flera andra mekanismer. Det senare kan
vara en indikation pa att den da kommer att bero pa andra atgarder eller pa
omvarldsforutsattningar i hogre grad.

| den metodbeskrivningen som manga av 2008 ars systemanalyser utgick ifran (Banverket
mfl, 2008), betonas att beskrivningen av transportsystemet ska utga ifran funktioner.
Beskrivningen av vad som menas med funktioner i det har sammanhanget ar tyvarr ganska
kortfattad, vilket ger upphov till en mangd tolkningar i regionerna. Vi vill dock framhalla
att ambitionen med funktionsbegreppet ar bra, da det inte varken ar mojligt eller 6nskvart
att detaljbeskriva infrastrukturen i ett tidigt skede i planeringsprocessen. Man foreslar att
analysen ska titta pa hur funktioner moter behov i form av arbetspendling,
godstransporter, turism osv. Funktionsbegreppet i metodhandledningen ar darfor inte helt
olikt den metod vi skissat pa ovan. En sak som dock skiljer sig at ar att vi har fokuserat pa
att beskriva systemets dynamik, pa sa satt att alla mekanismer vi har tagit upp i Figur 1
beskriver fordndringar.

4.3.3. Systemavgransningar

Av exemplet ovan kan vi snabbt dra slutsatsen att problemet inte ar att skapa tillracklig
komplexitet utan att kunna avgora vilken grad av komplexitet som ar lamplig for den
aktuella fragan. Det handlar om att hitta ratt systemavgransningar. For att strukturera
arbetet kan det vara till hjalp att tanka pa avgransningarna i olika dimensioner, till
exempel:

* Rumsliga avgransningar - vilket omrade avses i analysen?

* Rumslig upplosning - hur detaljerad ska beskrivningen vara?

* Avgransning i tiden - kort eller lang sikt?

* Samhallssektorer - ska till exempel arbetsmarknad och bostadsmarknad inkluderas?
* Policy - ska bara transportatgarder inga?

Vi har inte egentligen beaktat rummet i systembeskrivningen ovan. Figur 1 handlar i allt
vasentligt om generella samband. Har ar metodbeskrivningens forslag att tanka i termer av
strak, arbetsmarknadsregioner och turistomraden en bra borjan att géra dessa generella
samband rumsligt kopplade. Vi kan till exempel se att man kan formulera regionalt
specifika mal istallet for det generella ”Matchning pa arbetsmarknaden”.

Regional systemanalys bor ha fokus pa regionen men med utblickar pa hur den paverkas av
1) den narmaste omvarlden och 2) hur allmanna omvarldsfaktorer paverkar regionen, samt
hur den egna regionen paverkar andra regioner.

Vi har formulerat systembeskrivningen i form av hur férandringar och trender paverkar
varandra. Det ar vart att komma ihag att alla forandringar inte sker lika snabbt. Darfor ar
det en bra idé att vara tydlig med vilken tidshorisont analysen handlar om. Vissa atgarder



verkar mycket snabbt, till exempel ekonomiska styrmedel som paverkar priser, medan
andra, som markanvandningens utveckling, sker mycket langsamt. Det kan till och med
vara sa att en atgard har en effekt pa kort sikt och en annan pa langre sikt nar manniskor
far mojlighet att anpassa sitt liv till de nya férutsattningarna.

Det ar ocksa viktigt att vara noggrann med systemavgransningarna. Det geografiska
rummets avgransningar definieras forstas framst av regionerna, men som vi namnt
kompliceras ocksa denna avgransning av grannregioner, den nationella nivan och fragor
som ror globalisering.

Det kan finnas forutsattningar som bedoms ligga utanfor systemets avgransningar, men som
anda har stor inverkan pa utfallet av analysen. Det kan handla om saval
omvarldsforutsattningar som politiska beslut utanfor regionens radighet som direkt
paverkar framtiden. Dessa kan vara svara att hantera direkt i systemmodellen. Ett bra
alternativ ar att anvanda scenariotekniker for att ringa in de forutsattningarna.

4.4. Scenarier
Det dr svdrt att sia, sdrskilt om framtiden.*

Uppdraget for systemanalyser i det har projektets mening ar att beskriva vilka funktioner
transportsystemet behover uppfylla i framtiden. Det gar inte att undvika att hantera att
allt vi sager och tanker om framtiden innehaller en mangd osakerheter. Vi behover alltsa
nagot satt att forhalla oss till dessa osakerheter pa ett satt sa att vi fortfarande kan
beskriva transportsystemet pa ett systematiskt satt. Om vi betraktar figur 3 igen sa kan vi
se att det finns vissa bubblor vi har mojlighet att planera och paverka, medan andra ar
osakra och beror pa andras beslut eller omvarldstrender (jmf Fig 1). De senare behover vi
kunna hantera pa nagot satt. Det ar har scenarier kommer till pass.

Scenariotekniker utvecklades ur militara behov av att hantera komplexa beslutsproblem
med manga osakerhetsfaktorer (som vi last ovan har aven systemanalys och
systemtankande sina rotter dar). Ett av de forsta exemplen pa en scenarioanalys med brett
genomslag ar Romklubbens The Limits to Growth (Meadows et al, 1972), dar
scenariotekniker och systemmodeller anvandes tillsammans for att skissa pa mojliga
framtider under olika antaganden om teknisk utveckling, resursutnyttjande och
befolkningstillvaxt. Den ar forstas intressant historiskt ur vart perspektiv just eftersom
forfattarna baserade sina scenarier pa en systemmodell som beskrev komplexa kopplingar
mellan de olika faktorerna.

Meinert (2014) menar att scenariometoder ska forstas som en process for strukturerat
larande, med ett tredelat mal: Att bredda synfaltet; att ge en referensram att orientera
inom for att dela kunskap med (var-)andra; och skapa forberedelse for olika alternativa
framtider.

4.4.1. Scenariometoder

Det finns en uppsjo av olika metoder och tankemodeller for scenarier i litteraturen.
Bradfield et al. (2005) illustrerar det med att "the fact that the terms planning, thinking,
forecasting, analysis and learning are commonly attached to the word scenario in the
literature”. Meinert (2014) identifierar foljande steg i processen:

1. Angripa fragan och tidshorisonten
2. ldentifiera och sortera/ranka vad som ar *osakert* och vad som ar *givet*.

3. Beskriv grunddragen i framtidsalternativen for de tva viktigaste och mest osakra
faktorerna.

4 Pastds ofta ha sagts av Niels Bohr, men 4r antagligen éldre.



4. Kalibrera en framtidskompass (fyrfaltsdiagram) med de osakra faktorerna pa varsin
axel.

5. Plotta scenarioberattelser (narratives) for varje kvadrant i kompassen (dynamik,
aktorer, konflikter, story lines, titlar)

6. Reflektera over utfallen, fundera dver vilket mandverutrymme som finns

For systemanalyserna, sarskilt den nationella, kommer antagligen fragan att vara relativt
definierad redan fran borjan, satt av politiska mal och Trafikverket. Men aven om fragan
och tidshorisonten ar givna pa forhand kravs det att alla som deltar i processen att arbeta
fram scenarier har fatt mojlighet att prata ihop sig sa att alla har en gemensam ram och
forstaelse for vad de innebar.

For att avgora vilka faktorer som ar viktiga hjalper det att betrakta varje faktor i ett
enkelt schema med tva dimensioner

1. Hur viktig ar den?
2. Ar faktorns framtid tydlig redan idag, eller fortfarande oppen?

Ifall en faktor bedoms som oviktig kan den laggas at sidan. Viktiga faktorer som bedéms
som tydliga redan idag kan laggas i gruppen givna (givens) medan de som ar osakra kan ses
som drivkrafter (drivers).

De givna faktorerna kommer att utgora stommen i alla scenarier eftersom de bade ar
viktiga och med stor sannolikhet kommer att ske. Uppdelningen i givha och osakra faktorer
underlattar ocksa for en utomstaende att forsta vilka antaganden som styrt
scenariobygget.

Det ar forstas viktigt att ha ett gemensamt sprak for vad som menas med att en faktor ar
viktig. Olika manniskor och organisationer har olika mal, vilket gor att de rankar faktorerna
olika (se ocksa figur 4 nedan). Har kommer det vi diskuterat tidigare om systemmodeller
in. Utan att ha en gemensam bild av vilka faktorer som paverkar vad sa ar det valdigt svart
att enas om faktorerna. Systemmodeller kan vara till hjalp att identifiera vilka mekanismer
och trender som ar centrala for hur systemet utvecklas. Ett exempel skulle kunna vara att
en person har sin mentala modell att hoghastighetstag leder till mer miljovanligt resande,
vilket i sin tur avvérjer ett 6verhangande miljohot. Da kommer faktorer som paverkar
resandet med tag att ta en viktig plats. En annan person kanske ser bilpendling som ett
satt att avvarja en arbetsloshetskatastrof med andra faktorer som viktigast.

Det kan till och med bli n6dvandigt att betrakta malen sjalva som féremal for osakerhet
(se stycket om Social learning ovan). Vi kan till exempel tvingas att prioritera mellan olika
mal, med olika utfall beroende pa vilken prioritering som gjorts, vilket i sin tur leder till
olika scenarier (se Planeringsorganisation nedan).

| exemplet ovan fran Meinerts handledning identifieras tva osakra faktorer som de
viktigaste som sedan far utgora tva dimensioner i ett fyrfaltsdiagram med de olika
scenarierna i. Processen kan med fordel generaliseras (ifall deltagarna ar motiverade och
samspelta). Genom att identifera fler dimensioner och skriva ner olika mojliga utfall i
varje dimension (till exempel enkelt pa Post It-lappar) kan man skapa ett stort antal
mojliga kombinationer. Utmaningen ar att skapa kombinationer som ar internt konsistenta,
dvs sadana att de hanger ihop och gar att beskriva hur de kommit till.

Lat saga att vi har osakerheter i dimensionerna politiska beslut, energiférsérjning och
mdnniskors attityder. Vid skapandet av scenarier genom att plocka ihop olika utfall i de
tre dimensionerna inser man snart att det ar lattare att formulera vissa av
kombinationerna. Vissa politiska beslut ar mer troliga tillsammans med en viss uppsattning



attityder, eller att vissa attityder ar mer troliga i en viss energiframtid. Genom att krava
den hér interna logiken i de skapade scenarierna ar det mojligt att halla nere antalet aven
om det matematiskt finns valdigt manga kombinationer. Logiken som anvands for att satta
ihop kombinationerna anvands sedan som stomme i scenarioberattelserna.

Efter att nagra scenarier skapats av de mest logiska kombinationerna gar det att lara sig
annu mer av att se om det ar mojligt att skapa scenarioberattelser om de mer ovantade
kombinationerna.

4.5. Mal, problem

Infrastruktursatsningar far ofta kritik, inte for att de ar fel lGsning pa ett problem utan for
att de loser fel problem. Ta till exempel Forbifart Stockholm som fortfarande en bra bit in i
utforandefasen ar hett omdebatterad. | de flesta diskussioner vi har med till exempel
studenter eller intresserad allmanhet blir det snart tydligt att det inte ar Forbifarten i sig
som ar problemet utan att man inte vill ha ett "bilsamhalle”. Resonemanget brukar ga
sahar ungefar: Ifall vi ska uppna ett hallbart samhalle maste vi aka mindre bil, darfor ska vi
inte bygga nya vagar som verkar at andra hallet. Bygget av en ny vag blir da en symbol for
en mangd beslut som uppfattas ga at fel hall. Aven prognosmodellerna och
analysmetoderna som anvands for att ta fram underlagen kritiseras av samma anledning.
Det ar inte nodvandigtvis for att de ger felaktiga resultat (vilket de forstas gor, ingen
modell ar perfekt) utan for att de anvands for att svara pa fel fragor (Jonsson et al, 2011).

Det kommer garanterat att dyka upp nya liknande transportpolitiska beslut som riskerar att
fa samma typ av kritik. FOr att bemota den vore det 6nskvart att kunna saga att vi har
analyserat saken och kommit fram till att den kapaciteten (for att anvanda Forbifarten
som tankemodell) behovs, dvs den ar till nytta, aven i ett scenario dar vi med andra medel
tagit itu med till exempel koldioxidutslappen. Det ar i det har laget val genomarbetade
berattelser om de olika scenarierna blir kraftfullt, da de underlattar kommunikationen
med kritikerna.

Studier av svensk och norsk infrastrukturplanering (Eliasson, 2015) visar pa ett relativt
svagt samband mellan hur projekt rankas med hjalp av samhallsekonomiska kalkyler och
vilka som sedan beslutas. Diskrepansen kan forklaras pa flera satt. Ett ar att politikerna
helt enkelt har fel. Men det kan ocksa vara sa att rankingen ar svaret pa fel fraga.

Eliasson (2015) framfor en annan forklaring som ar vard lite diskussion, namligen att ett for
stort fokus pa problem eller mal laser planeringen till att l6sa just dessa pa bekostnad av
forbattringar som inte ar losningen pa ett pa forhand identifierat problem. Eliassons
forslag ar att mer forutsattningslost leta efter forbattringar i transportsystemet.

Vilka mal vi ska ha for transportsystemet ar i slutandan en politisk och demokratisk fraga.
Det innebar dock inte att det inte spelar nagon roll hur malen formuleras. Ska vi till
exempel stélla upp malbilder av avlagsna, kanske ouppnaeliga, framtider, eller ska vi
malen hjalpa oss att avgora vilket av tva handlingsalternativ vi féredrar?

Amartya Sen (The Idea of Justice, 2009) lyfter fram att det har ar en grundlaggande
skiljelinje mellan tva grenar av rattvisefilosofin som funnits anda sedan Upplysningens
moralfilosofer. Lat oss gora en utvikning och diskutera den skillnaden inte bara for att det
ar en intressant parallell till mal i transportsystemet utan ocksa for att just
rattviseaspekter visar sig vara viktiga i debatten kring transportsystemets funktioner.

Skillnaden i synsatt kan kondenserat sagas vara att den ena traditionen med roten hos
Thomas Hobbes (foljd av Locke, Kant, men daven mer nutida Nozick och Rawls) fokuserar pa
att beskriva vilka egenskaper ett rattvist samhalle behover ha. Deras arbete syftar till att
utifran en uppsattning grundprinciper formulera vilka regler eller institutioner ett sadant
samhalle skulle behdva ha. Den andra grenen kan sagas utga fran Adam Smith (med



efterfoljare i Condorcet, Woolstonecraft, Bentham, Marx, m.fl.) tar sin utgangspunkt i
jamforelser mellan olika tillstand, och i forlangningen i jamforelse mellan olika realiserade
utfall. Den forsta traditionen fragar alltsa *hur skulle ett rattvist samhalle se ut?’ medan
den andra fragar ’hur kan rattvisan forbattras?’>.

Sen menar att det finns ett fundamentalt problem med att stalla upp en malbild enligt den
forsta fragan. Ifall vi inte kan enas om en unik malbild, och det &r sannolikt omdjligt, sa
faller hela bygget. Olika politiska ideologier har fundamentalt olika grundprinciper de
haller for omistliga som i slutandan gor att de malbilder som kan byggas upp fran dem blir
fundamentalt inkompatibla. Ett andra problem &r att ifall vi vill kunna saga nagot om
policy (valja mellan handlingsalternativ) sa ar en malbild av idealet varken nodvandigt
eller tillrackligt. Sen illustrerar med ett exempel: Ifall vi ska valja mellan en Dali och en
Picasso sa ar det inte tillrackligt att veta att den ideala malningen ar Mona Lisa. Det &r
inte heller nédvandigt att prata om vilken malning som egentligen ar den basta i varlden
nar vi star infor det konkreta valet mellan Dali och Picasso.

Vad ska vi gora istéllet da? Det viktigaste ar att utga ifran att det ar planering vi haller pa
med, det vill sdga, vi vill kunna véalja mellan olika handlingsalternativ. Da kan vi fokusera
pa att formulera mal och varderingsmetoder som hjalper oss att rangordna och vélja. Den
lardom vi kan dra av detta for systemanalyser och for transportplanering i allmanhet ar att
inte forsoka hitta en uppsattning mal att enas om oberoende av den valsituation vi star
infor, utan istallet formulera malen sa att de hjalper oss att jdmféra alternativen och
deras utfall.

Det vi argumenterar for har ar i nagon mening en nedgradering av malens vikt i
planeringen. Istallet for en meningslos jakt pa en gemensam uppsattning mal som alla kan
enas om (i nagon demokratisk mening) sa later vi malen vara foremal for analys,
omvardering och forhandling, allt for att komma fram till en uppsattning som kan hjalpa i
den konkreta planeringssituationen. Det har angreppssattet kan hjalpa oss att undvika
onddiga lasningar och astadkomma en sa kallad double loop learning (Friedmann, 1987, se
nedan). Om det inte finns en bra lGsning for att na ett mal, kanske malet maste formuleras
om? Vi aterkommer till detta i ndsta avsnitt nar vi diskuterar planeringsprocessen.

4.6. Forslag pa forbattringar

Enligt var bedomning levererade inte rapporterna fran 2008 systemanalyser som holl
mattet som beslutsunderlag. De flesta rapporterna inneholl en bra beskrivning av nulaget.
Men de brister som pekades ut hade inte tillracklig koppling till de mal som satts upp. Det
saknades i allmanhet en tillracklig konsekvensbeskrivning av de foreslagna atgarderna. Det
gjordes inte heller nagra allvarliga forsok att diskutera huruvida malen verkligen uppfylldes
med hjalp av foreslagna atgarderna.

For att forbattra konsekvensbeskrivningen foreslar vi att den bor utga fran den Gversiktliga
bilden av systemanalys som en slags checklista:

* Formulera problemet (t.ex. mal som inte ar uppfyllda)

* Identifiera, designa och gallra bland mojliga handlingsalternativ.

* @Gor prognoser av framtida kontext, omvarldsforutsattningar.

* Skapa och anvand modeller for prognoser av utfall.

* Jamfor och rangordna alternativen.

De tre sista punkterna var minst utvecklade i 2008 ars systemanalyser. Framfor allt sa
fanns det mycket lite av modelltank och diskussion om utfall av olika atgarder. Vart forslag

3 Det &r virt att notera att d&ven om filosoferna i respektive gren delar den grundliggande frigan s kommer de
fram till véldigt olika slutsatser.



ar att under systemanalysprocessen utarbeta en konceptuell modell av regionen genom att
identifiera inte bara mal och atgarder utan ocksa de mellanliggande mekanismerna och
eventuella viktiga omvarldsforutsattningar.

Ett satt vi anvant med viss framgang i ett forskningsprojekt (Stahle, et al., 2016) ar att
forst identifiera trender planerare bedomer kommer att vara viktiga i framtiden och
forsoka koppla samman dem. Vissa av trenderna kommer att paverkas direkt av atgarder i
den egna regionen, eller av andra trender i regionen. De kan betraktas som interna
mekanismer i systemmodellen. Andra trender utgor omvarldsforutsattningar. Trenderna kan
alltsa indelas i tre kategorier:

* Atgarder - saker som regionen (eller atminstone staten) har radighet 6ver

* Interna mekanismer - forandringar i regionen, vissa har direkt koppling till mal,
andra ar indirekta

* Omvarldsforutsattningar

Till att borja med ar det battre att ha med for manga mekanismer/trender an for fa. Det
ar lattare att avgora vilka trender som ar viktiga med flera att jamféra med. Det ar ocksa
forst nar bilden av hur de hanger ihop borjar klarna som det gar att avgora vilka som ar
viktiga eller inte.

Nar de viktigaste trenderna och mekanismerna identifierats ar nasta steg att kategorisera
dem som sakra eller osakra. Osakra trender som kategoriserats som
omvarldsforutsattningar behandlas med hjalp av scenarier, medan osakra interna
mekanismer blir foremal for kanslighetsanalyser.

Modellen som byggts upp pa det héar sattet kan sedan anvandas till att bedoma ifall malen
uppfylls eller inte. Nas malen bara under vissa kombinationer av omvarldsforutsattningar?
Finns det andra atgarder som kan hjalpa till? Ifall det fortfarande ar svart att se en vag till
uppfyllda mal kanske malen i sig inte ar ratt utan behover formuleras om?

Transportsystemet i en region ar i sig sa komplext och kuggar i s manga andra delar av
samhallet att ingen person ensam kan ha en helhetsbild. Darfor ar det viktigt att
planeringsprocessen organiseras pa ett sadant satt att manga synvinklar far komma till
tals. Vi riktar nu darfor uppmarksamheten pa planeringsprocessen.

5. Planeringsteori och organisation

Vi har tidigare argumenterat for att det saknas en plats i svensk transportplanering som tar
ansvar for att analysera prioriteringar och staka ut en riktning pa évergripande niva. Det
finns inte nagon anhalt i processen dar vi till exempel diskuterar huruvida vi kommer att
kunna uppna de transportpolitiska malen pa nationell niva, eller vad vi kan gora ifall
gillande planer inte gor det. | nagon mening ar den allmanna riktningen i forsta hand en
fraga for den politiska nivan. Samtidigt ar det olyckligt om det enbart blir en politisk fraga,
da myndigheter, forskning och andra aktorer innehar stora kunskaper om transportsystemet
som da riskerar att inte komma till anvandning.

Utmaningen ar att ta tillvara dessa kunskaper i en process som ocksa kan leda framat mot
bra beslutsunderlag och i forlangningen till bra beslut. | det har avsnittet kommer vi forst
att behandla ett antal exempel ur planeringsteorin som bakgrund for att sedan skissa pa en
process som balanserar mellan att vara demokratiskt gangbar och samtidigt analytisk nog
att hantera den inneboende komplexiteten i hur transportsystemet fungerar.

5.1. Planeringsteoretiskt ramverk
Forskningen inom planeringsteori har mycket gemensamt med den systemanalytiska
traditionen, bade som en utveckling och som en motreaktion pa den. Fokus ligger mest pa



den preskriptiva, processinriktade delen av systemanalys. Nedan gar vi igenom nagra
tongivande teoretiska ramverk, i syfte att bygga upp en bas for att diskutera
systemanalyser i den svenska transportplaneringen i senare avsnitt.

5.1.1. Johansens (1977) modell 6ver planeringens méjligheter och begransningar
Johansen (1977) utvecklade en modell 6ver vilka mojligheter samhallet har att genom planering
uppna samhalleliga mal. Foljande modell (har forenklad) presenterades av Johansen.
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Figur 2: Johanssens (1977) modell over planeringsmdojligheter och begransningar.

| ovanstaende modell ar tanken att en process eller ett system kan paverkas genom
externa krafter som t ex planering. Denna paverkan pa systemet kan leda till olika grader
av maluppfyllelse. Det kan vara minskade utslapp, en val fungerande arbetsmarknad,
ekonomisk utveckling, ckad tathet, minskade kder i trafiken, osv. Men systemet paverkas
inte endast av planeringen utan ocksa av planeringen okontrollerbara interna och externa
processer. Interna processer kan vara kulturen inom organisationen, stadens egen dynamik,
demografiska forandringar, forandrade livsstilar, mm. Externa krafter kan vara forandringar
i energipris, konjunkturella forandringar, naturkatastrofer, mm. Planeringens mojligheter
att styra systemet mot maluppfyllelse ar alltsa begransade. Utifran ett systemtankande (se
nedan) sa kan olika scenarier utarbetas. Dar tar man hansyn till olika grader av externa och
interna processer och olika former av mojlig paverkan fran planeringen. Genom sadan
simulering estimeras graden av maluppfyllese utifran olika framtida forutsattningar. Efter
implementering av planen utvarderas den verkliga maluppfyllelsen och en ny planprocess
tar vid.

5.1.2. Rationell planering och systemplanering (Friedmann 1987, Hall 2002)
Systemplaneringen som utvecklades framst under 1950 och 1960 talet var en reaktion pa
det tidigare anvandandet av fardiga planer. Man ritade stader som man ritade hus. Under
1960 talet kom man till insikt om att staden var ett dynamiskt system som battre
analyserades och planerades med kunskaper inom sociologi och ekonomi och inte
arkitektur. Da gjorde ocksa modellering, simulering och statistik stora landvinningar (mha
utvecklingen av datorer). Insikter om att en forandring i en del av staden eller regionen
paverkade 6vriga delar vann gehor. Det fanns en stark tilltro pa ’vetenskaplighet och
expertkunskap. Planer utvecklades utifran dessa principer. Planeraren blev enligt denna
idé en person som kontrollerade att staden - systemet - var pa ’ratt’ kurs. Detta gjordes
genom statistiska verktyg som beskrev stadens férandring. Utifran denna beskrivning och



tester av olika forandringar simulerades framtida situationer. Den kombination av atgarder
som medforde hogst grad maluppfyllelse inforlivades i planen.

Parallellt med systemplaneringen utvecklades den rationella planeringsmetoden:
1. Analys
2. Problemformulering,
3. Malformulering,
4

Undersokning av alternativa atgarder, undersokning konsekvenser, sammanstallning
av data, sambands- och konfliktanalyser, avvagningar och prioriteringar

5. Val av basta atgard
6. Genomforande
7. Uppfoljning.

Problemet med systemplaneringen och systemanalysen var att man inte tog hansyn till
kunskaper fran implementeringsprocessen. Denna fas i planeringen kan ge ny kunskap om
hinder, samhallsforhallanden, mm som maste integreras i planprocessen. En ytterligare
analys av den rationella planeringsansatsen utmynnade i:

* Vi har inte tillgang till all information som behdvs vare sig for att beskriva
problemet eller estimeras alla konskevenser

* Har finns inte heller nagon larandeprocess.

* | ett pluralistiskt samhalle finns det inte en problembeskrivning och en basta
l6sning. Problemformuleringen och atgardena ar politiska.

* Slutsatsen ar att planeringen inte kan vara rationell.

Systemanalysens olika moment sammanfaller i allt vasentligt med de Johansen anvander
sig av for att beskriva den rationella planeringsmodellen. Detta ar forstas ingen slump, da
den rationella planeringen och systemanalys har gemensamma rotter i operationsanalysen.

Enligt Miser & Quade (1985) bor man ha med en mycket vidare krets av berorda (politiker,
intressegrupper mfl) i en systemanalys for att mal och atgarder ska bli ordentligt
genomlysta. Karnan i systemanalysen, det vill saga bedomning eller modellering av hur
olika foreslagna lGsningar bidrar till eller motverkar maluppfyllelsen, ar central aven i
andra planeringsteoretiska angreppssatt. Det ar helt enkelt inte mojligt att diskutera
atgarder och mal utan att man implicit eller explicit har en modell for hur de forsta leder
till de senare.

5.1.3. "Social learning” (gemensamt larande) (Friedmann 1987)

Tanken bakom ’social learning’ ar vi lar av vara aktiviteter. Det betyder att den kunskap
och de erfarenheter som produceras med arbetet med de regionala systemanalyserna ger
ny kunskap. Denna kunskap kan anvandas till att omformulera sjalva analysen -
tillvagagangsattet (single loop learning) men aven malen och kanske problemformuleringen
(double loop learning). Individens formaga att lara beror dock pa aktionsgruppens - de som
arbetat med den regionala systemanalysen - funktion och dynamik. Kunskapens bevarande
beror pa bevarandet av aktionsgruppens struktur. Skillnaden mellan ’social learning’ och
rationell respektive systemplanering ar att denna planeringsform inbegriper forandrade
normer och varderingar.

Men det finns flera problem aven med ’social learning’. Ett av de viktigaste ar att aktorer
inte garna erkanner misstag, fel och problem - de ar inte 6ppna for att lara om.



5.1.4. Habermas teori (1987) om livsvérld och systemvérld

Habermas utvecklade under 1970 och 1980 talet den kommunikativa handlingsteorin.
Denna teori utgjorde grunden for den kommunikativa planeringen. Habermas delade upp
samhallet i 3 varldar: livsvarld, aktorsvarld och systemvarld. | livsvarlden - en grupp
manniskor runt koksbordet eller i andra former - fattas beslut genom att gemensam
kunskap om villkoren for beslutet utvecklas. Utifran denna gemensamma kunskap utvecklas
sedan konsensus. Denna konsensusformering gor att man kan fatta gemensamma beslut.
Men det finns tva fall nar livsvarldens utveckling av gemensam kunskap och konsensus inte
fungerar: | situationer med stor komplexitet och i nodsituationer da omedelbar handling
kravs. En stor komplexitet lagger stora ansprak pa engagemang i tid och kunskaper som
den enskilde medborgaren och aktoren inte forfogar over.

Systemvarlden - det ekonomiska systemet och administrativa systemet styr inte genom
gemensam kunskapsutveckling och konsensus. Begreppet ”system” har skiljer sig alltsa fran
det vi i denna text annars betecknar som ett system - ett system av flera delar som
paverkar varandra. Systemvarlden styr genom monetéara styrmedel och lagar. Exempel pa
detta ar i ett komplext planeringssammanhang olika former av planer. Forhandlingen ar
redan gjord, planen ar fastslagen och aktorerna rattar sig efter planen utan att forhandla
om varje del. Orsaken till att planering behdvs ar just samhallets komplexitet.
Systemvarlden bidrar till effektivitet. Men om systemvarldens styrmedel expanderar for
mycket sjunker medborgarnas och aktorernas tilltro och respekt for de beslut som fattas -
och ett missbruk av de gemensamma resurserna kan uppsta. Om livsvarlden expanderar for
mycket uppstar ineffektivitet och samhallets mal om t ex hallbarhet kan inte uppnas.
Systemvarlden maste dock vara forankrad i livsvarlden.

Systemanalysen anvands just for att 6ka var kunskap om komplexitet nar det galler
samband och konflikter i t.ex. trafiksystemet. Detta resonemang stodjer tanken pa att t ex
systemanalyser kan anvandas for att simulera olika framtida tillstand och denna
expertkunskap ar viktig for att uppna effektivitet och (kanske aven) ett hallbart samhalle.

5.1.5. Implementeringsplanering (Taylor 1998)

Insikterna att planeringen ocksa maste implementeras medforde att nya kunskaper
efterfragades. For att implementera en plan maste planeraren ha kunskaper om
'verkligheten’ och kunna kommunicera med andra aktorer och sakagare. Denna fas
handlade mycket om forhandling. Har foddes planeraren som kommunikator. De teoretiker
(Flyjvberg, Sager, Heley) som utvecklade den kommunikativa planeringen utgick ofta fran
Habermas (1987) kommunikativa handlingsmodell. Denna modell var inriktad pa
horisontellt larande, gemensam kunskap och konsensus. Den kommunikativa
planeringsmodellen har sedan 1990 talet haft stort inflytande pa dagens planering.

1. Ett problem har ar att samhallsplanering ofta hanterar mycket komplexa problem.
Det betyder att deltagarna har svart - kanske oméjligt - att inom en begransad tid
skapa en gemensam kunskap och uppna konsensus.

2. Ett annat problem ar att kommunikationen maste vara fri fran maktrelationer och
ideologi annars uppstar sa kallad ”distorted comunication” (Allmendinger
2009:222).

Det finns alltsa betydande problem aven med denna planeringsmodell.

5.1.6. Rydin’s (2007) modell fér kunskaper inom planering
Utifran resonemanget ovan kan man saga att det behdvs flera olika slags kunskaper. Rydin
(2007) utvecklade just en sadan modell.
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Figur 3: Rydins (2007) modell 6ver kunskaper i planeringen.

Den nuvarande situationen (A) (planeringsprocessen/Transportsystemet) kan ha en del
problem eller olika former av behov som behover bemotas. Dessa behov staller (olika)
ansprak pa forandringar. For att kunna gora en sadan analys och problemformulering kravs
empiriska kunskaper om nutida socio-ekonomiska forhallanden (A). For att kunna beskriva
den planerade/onskade situation B1 behovs normativ kunskap om en onskad framtida
situation B1. Inom samhallsplaneringen ar detta naturligtvis en politisk fraga som i grunden
handlar om varderingar. Vilken situation vill vi ha? Vilken framtid vill vi ha? For att kunna
utveckla kunskap om den énskade situation B1 sa kravs kunskap om den planeringsprocess
som leder till B1. Hur gora prioriteringar mellan olika oférenliga mal (ekonomi, halsa,
milj6). Och vilka mal och syften ska uppnas med denna forandring?

B1 &r alltsa plandokumentet. Men B1 kan inte jamforas mot A. Orsaken ar att aven om
ingen planering sker sa kommer samhallet (trafiken, utslappen, den ekonomiska
utvecklingen, osv) att fortga. Sa den onskade situationen B1 bor jamforas med en
simulerad framtida situation B som representerar en framtida socio-ekonomisk situation
utan detta planeringsinitiativ. For att kunna beskriva denna situation behdvs kunskaper
inom simulering och scenarioteknik, och kunskaper om sociala och ekonomiska processer
som leder till B. Men dven om det fattas ett beslut om planering sa kommer inte det
verkliga utfallet att bli det dnskade B1 - utan en faktisk framtida situation B2. Orsaken ar
att samhallsutvecklingen paverkas inte bara av planen utan av externa och interna - i
manga fall okontrollerbara - processer. For att kunna beskriva det antagna faktiska utfallet
sa behovs dels processkunskap om vilka mojligheter planeringen har att paverka
utvecklingen och empirisk kunskap om hur den sannolika faktiska situation B2 kommer att
bli. For att beskriva B2 behdvs alltsa praktisk planeringserfarenhet.

5.1.7. Taylor (1998) Urban regime theory

Utifran Stone (1989) redovisar Taylor (1998) planeringens anpassning till radande socio-
ekonomiska forhallanden. Tanken &r att staten och kommunen i dagens
marknadsorienterade samhalle maste samarbeta med den privata sektorn. Den privata
sektorn star for en stor del av den ekonomiska utvecklingen, de flesta ar anstéallda i den
privata sektorn, osv. Beroende pa vilka forhallanden som rader sa kan detta samarbete
(regimes) se olika ut. Utan att ga in pa alla detaljer sa namns fyra huvudsakliga syften med
dessa samarbeten:



Uppratthallande samarbeten (maintenance regimes): Dar de radande forhallandena
avses besta.

Utvecklingssamarbeten (development regimes): Dar den ekonomiska utvecklingen
ska starkas. Detta kan vara fallet i regioner med hog arbetsloshet och nedlaggning
av industrier.

Medelklass-stodjande samarbeten (middle class progressive regimes). | regioner
med tillvéxt och i 6vrigt goda socio-ekonomiska forhallanden fokuserar planeringen

pa miljofragor, bevarande av kulturmiljoer, boendeformer som den vaxande
befolkningen har rad med, urban design, osv. Denna situation kan spegla
forhallandena i t ex. Stockholmsregionen.

4. Underklass-stodjande samarbeten (lower class opportunity expansion). | omraden
dar socio-ekonomisk segregation rader och dar befolkningen har olika livschanser
beroende pa bakgrund, osv bor planeringen anpassa till dessa forhallanden.

Det betyder att planeringen maste anpassa sig till regionens olika socio-ekonomiska
forhallanden och vilka politiska mal som rader. Brindle et al (1989) utvecklade detta i sex
olika former av planering:

Socio-ekonomiska

Attityd till den privata marknaden

regionala
forhallanden

Marknadskritiska Marknadsorienterade
Stabila Regulativ planering: Trendplanering:

Vissa problem —

Genom planer och markanvandnings-
regleringar styr staten och kommunen den
urbana och regionala utvecklingen. Detta &r
den ’vanliga’ formen av planering.

Populir planering: Har sitt ursprung i

Planerna speglar marknadens
ansprak

Hdvstangsplanering:

potentiellt protestrorelser och kommunen soker svara  Stimulera markanden och stodja
marknadsintresse mot lokala viljeyttringar. Fungerar bést privata ekonomiska

inom begriansade geografiska omraden utan investeringar

storre konflikter och intressen.
Problem — Offentliga investeringar: Kommunen och Privat planering
geografiska staten investerar i bebyggd miljo i t ex. Hela planeringsaprocessen
omréden nedgéngna bostadsomréden for att dndra (planering, koordination,
ointressanta for den urbana och regionala utvecklingen fastighetsregleringar,
privata fastighetsforsdljning, mm)
investeringar lamnas Over till privata aktorer

Efter Brindle et al (1989).

Ovanstaende resonemang leder tillslutsatsen att de regionala systemanalyserna bor
anpassas till de socio-ekonomiska forhallanden som rader i regionen. Vissa regioner
behdver stod for att motverka industriell tillbakagang - andra regioner behover en politik
for att hantera hoga markpriser, miljofragor, mm. Kanske kan offentliga investeringar
kombineras med privat planering i omraden med stor arbetsloshet och nedlaggelse av
industri - medan staten kan ha stoérre ansprak pa planeringen i omraden déar det anda ar



hogt bebyggelsetryck och stort intresse for privata investeringar. Aven i tillvixtomraden
kan det finnas lokala omraden med olika former av problem. Olika planeringsinriktningar
kan da kombineras: Regulativ planering och havstangsplanering. De optimala
transportovergripande lsningar som de regionala systemanalyserna ska foresla bor
utformas utifran regionens socio-ekonomiska forhallanden och regionala politiska mal. De
regionala systemanalyserna bor utifran detta resonemang alltsa ha olika mal och
utformning beroende pa vilka regionala forutsattningar de ska hantera.

5.2. Planeringskontext
For att forsta den regionala planeringen sa maste den analyseras ur ett institutionellt
perspektiv (Alexander 2005:210).

| korta ordalag kan planeringen beskrivas sa har: Regionerna gor en analys vilken resulterar
i ett plandokument dar ett forslag om ett antal atgarder beskrivs. Detta plandokument
anvands for att aska pengar av Naringsdepartementet/Trafikverket/Trafikverket.
Naringsdepartementet/Trafikverket bedomer de inkomna plandokumenten och beslutar
sedan om vilka atgarder som far finansiering. Denna process har likheter med ett rationellt
planforfarande - men kan nog bast forstas genom ett spelteoretiskt perspektiv.

Hur regionerna bedrivit sin planering vet vi ganska val genom forekommande
planeringsdokument och intervjuer. Hur Naringsdepartementet/Trafikverket gor sin analys
och fordelar resurser ar mer oklart: ar det en expertprocess eller deltar aven regionerna i
denna process?

Inom planeringen finns flera svarlosta och kanske olosbara ‘problem’. Kortfattat kan sagas
att planeringen kan vara expertorienterad och ‘objektiv' (systemanalys och rationell
planering) eller forankringsorienterad och inter-subjektiv (kommunikativ planering). Ett
betydande problem inom planeringen ar hur planeringen ska organiseras for att mota dessa
perspektiv.

Har nedan beskrivs a) hur dagens planering kan forstas ur spelteoretiskt perspektiv, b) en
spelmodell for att rattvist kunna skapa valfard for alla (upprepat samverkansspel), c) en
planorganisation for att mota kraven for hur komplex kunskap kan integreras i
kommunikativa processer (kommunikativ politisk planering) (se Alexander 2005:215), och
sist d) den planeringsteoretiska basen, som kan vara till hjalp for att genomfora en
planprocess. Tanken ar att a-d ska stodja varandra. Lat oss kalla den foreslagna modellen
for kommunikativ politisk planering. Den foreslagna modellen avser att skapa en
organisation och process som kan hantera - men inte (6sa alla - problem.

Utifran detta resonemang har foljande utgangspunkter varit viktiga:

1. Systemanalys (systemmodell): for att estimera positiva och negativa konsekvenser®
av olika atgarder.

2. Samhallelig forankring: dels finns det lokal kunskap som ar viktig, dels sa starker
forankringen solidaritet och samhallsansvar och motverkar forakt for planering och
politik

3. Tillvarata befintlig kunskap hos regionala och kommunala tjansteman och politiker

4. Ska kunna aggregeras till nationell niva

¢ Samhalleliga, trafik, miljé, ekonomi, sociala, stadsutveckling, mfl.



Planering handlar ofta om olika varderingar (Davidoff 1965, Willson 2001) och outvecklad
kunskap, samt val av vilken kunskap som kan anses relevant (Rydin 2007). Dessa
foreteelser kan vara svara att hantera samlat i en planprocess.

Diagrammet i Figur 4 visar pa hur sambandet mellan vardering och kunskap - och vilka
aktiviteter som kan lankas till olika kombinationer. Graden av kunskap och samstammiga
varderingar kan alltsa utgora grunden i en fyrfaltare, (se nedan Beckman (1992) som
refererar till Douglas et al (1983)) och anger fyra situationer. Kombinationen olika
varderingar - liten kunskap ger upphov till sa kallade "elaka problem” utan tydliga l6sningar
och aktiviteter: man vet till exempel inte vad man ska forhandla om. Kombinationen
samstammiga varderingar - liten kunskap ger behov av kunskapsuppbyggnad. Rydin (2007)
visar pa hur man kan testa vilka olika slags kunskaper som kan anses viktiga i en
planeringsprocess. Kombinationen olika varderingar-stor kunskap skapar ett behov av
forhandling. Nar samforstand eller en 6verenskommelse uppnatts (lika varderingar) och
tillrackligt stor kunskapsunderlag sa finns det utrymme for planlosningar (aktiviteter for att
6sa problemet)

Lika varderingar

Planering / Kunskaps-
aktivitet uppbyggnad

Stor kunskap Liten kunskap

Forhandling

Olika varderingar
Figur 4. Samband mellan virdering och kunskap.

Det gar genom forhandling och kunskapsuppbyggnad alltsa att hitta vdagar mot
kombinationen samstammiga varderingar - hog kunskap. Denna kombination leder till vad
man skulle kunna kalla hallbara (demokratiska och valunderbyggda) planeringslésningar
och planer. Men om inte processen leder till samstammighet om varderingar (eller
atminstone ett demokratiskt beslut) och tillrackligt stor kunskap om planeringsproblemet
sa leder denna situation till ‘dysfunktionella planer' (se Rydin 2007 och Willson 2001). Det
ar alltsa viktigt att forhandling och kunskapsuppbyggnad far ta tid (den kurvade pilen
ovan). Utifran var lasning av de regionala systemanalyserna 2008 sa har systemkunskapen
om regionerna kunnat redovisas utforligare. Daremot verkar regionerna ha investerat tid i -



och uppskattat - forhandling och kommunikativa processer med olika intressenter,
kommuner och andra regioner. Andra slags kunskaper an systemkunskap verkar ha varit av
storre betydelse (social kapital - veta vem man ska prata med, ’en kansla for spelet’ - veta
hur man ska gora, kunskaper om vad som ar politiskt mojligt, nulagesbeskrivningar,
kunskap om lokala férhallanden, osv).

5.3. Att hantera komplexitet

Ofta sa kan det finnas ett samband mellan 6kad rumslig komplexitet och 6kad
organisatorisk komplexitet: Helt enkelt ju storre geografiskt omrade desto fler intressen
och kanske aven fler politiska organisationer (flera kommuner, flera regioner) berors.

Men i vissa lagen minskar den politiska komplexiteten da det geografiska omradet okar. T
ex vid planeringen av nationella infrastruktursatsningar. En stor mangd intressen hanteras
da i en politisk organisation - regering och riksdag.

Organisatorisk
komplexitet

A

System-
komplexitet

Figur 5. INlustration olika situationer med olika organisatorisk komplexitet resp systemkomplexitet.

Det ar alltsa viktigt att tydliggra hur den organisatoriska komplexiteten relaterar till den
rumsliga komplexiteten och hur detta samband kan paverka planeringen.

| en planeringssituation med hog organisatorisk komplexitet - situation A ovan i figur 5 -
(olika varderingar: manga olika intressen och/eller flera politiska organisationer) ar det
svart att ocksa hantera en hog rumslig komplexitet. Nastan all kraft gar at till att
forhandla och hitta gemensamma losningar och formuleringar. Med forhandling menas har
att hantera olika varderingar och komma overens.

| situation B med lagre organisatorisk komplexitet (allt mindre grad av forhandling) finns
det utrymme for kunskapsuppbyggnad om rumsliga forhallanden genom systemanalys.

(Lage A utvecklar naturligtvis en annan form av kunskap och en annan form av kulturellt
och socialt kapital, se Bourdieu, 1986/1997). Men i en sadan process kan det vara svart att
orka med en bred forankring. Forstaelsen och designen av den rumsliga systemanalysen ar
ocksa beroende av varderingar och varldsbilder. En komplex systemanalys kan alltsa leda
till en bristande demokratisk forankring - analysen blir en 'svart lada'. Med systemanalys
menas har att utreda (mer eller mindre avancerat) hur forandringar i en eller flera delar av
ett system paverkar o6vriga delar i systemet. Systemet (regionen) ar da sett som ett antal
sammanlankade objekt/omraden med olika funktioner (t ex boende, arbetsplatser, service,



rekreation). Olika slags konsekvensanalyser gors: sociala, ekonomiska ekologiska,
trafikfloden.

Det kan alltsa finnas en konflikt att hantera bade hog organisatorisk komplexitet och hog
systemkomplexitet i en planprocess. Utifran sociologi och institutionell teori kan dessa (till
viss del) problem dock hanteras.

5.4. Forslag pa forbattringar
1) Anpassa riktlinjerna for planeringen: Olika kombinationer med organisatorisk
komplexitet och

rumslig komplexitet kan och behdver anpassade riktlinjer for den planering som ska (och
kan) genomforas. Dvs ar tanken att det vid en hog komplex rumslig systemanalys niva sa
kraver denna typ av planering en annan design an vid en lagre onskad komplexitet.

2) Anpassa planeringsorganisationen utifran radande omstandigheter: Men det kan ocksa
vara sa att med en annan organisering av planarbetet sa kan hogre komplexitet hanteras.

Om detta handlar foljande sidor. Resonemanget utgar till stor del fran Habermas teorier
(1975, 1987, 1996) om livsvarld, systemvarld, begransningen i att komma overens i stora
grupper med olika intressen och varldsbilder, behovet av 'kognitiv koncentration,
utveckling av publika sfarer, mm. Vissa delar av Habermas teori har haft stor inverkan pa
den kommunikativa planeringen (Healey 1997) vilken - till skillnad mot Habermas - kan ha
en alltfor stor tilltro till mojligheterna att komma Gverens i komplexa fragor.

| detta resonemang utgar vi fran att det finns tva planeringssituationer A och B som ar
svara att forena, se diagrammet ovan. Antingen kan planeringen klara av en hog
organisatorisk komplexitet (A) eller en hog systemkomplexitet (B).

| en situation A dar mycket av planeringens utmaningar ar att hitta gemensamma
varderingar, bilder av verkligheten, samstammighet och kanske dverenskommelser ar det
svart - kanske omaojligt - att ocksa hantera komplexa rumsliga analyser med trafikfloden,
simuleringar av luftféroreningar, buller, ekonomisk stagnation i en del av omradet och
ekonomisk utveckling i en annan. Allt detta kanske simulerat i datormodeller med
osakerheter och tvetydiga signifikanser for vissa oberoende variablers inverkan. Denna
situation leder till att den systemanalys som kan genomforas ar av en oversiktlig natur
(vilket inte &r fel eller daligt). Planeringen har helt enkelt ett - vad man skulle kunna kalla
- politiskt fokus. Detta fokus anses har vara minst lika viktigt - och helt avgorande - som
ett rumsligt systemfokus. Men det begransar antagligen mojligheterna att integrerar
kunskap om komplexa rumsliga forhallanden och konsekvenser.

For att genomfora en komplex rumslig systemanalys (B) behdvs a andra sidan tydliga
riktlinjer for vilka samband som ar viktiga att analysera och hur estimerade konsekvenser
ska vagas mot olika planeringsalternativ. Detta ar i grunden en teknisk och politisk fraga.

Det behodvs en ‘kognitiv koncentration' for att hantera dessa komplexa samband, metoder och
analyser - och omséatta dem till planeringsrelevant information. (Det behdvs ocksa en
'kognitiv koncentration’ for att hantera en hog organisatorisk komplexitet.) En komplex
rumslig systemanalys (A) - kanske - kraver en enkel politisk organisation, se diagrammet
ovan. | situation A kan det vara svart att orka med en komplex forhandling om alla
ingaende variabler.

Det finns alltsa utifran detta resonemang olika férutsattningar pa planeringen (se Rydin
2007). Dessa tva lagen medfor helt enkelt olika forvantningar och krav pa planeringen. |
diagrammet nedan har detta markerats med olika nivaer av komplexitet.



Planeringsprocessen - och darmed riktlinjerna for planeringsprocessen - bor i detta
alternativ (1) alltsa anpassas till radande planeringssituation. Dvs metodbeskrivningen mdste
anpassas till kombinationen och graden av organisatorisk och rumslig komplexitet.

| komplexa processer - inte ovanliga i koordinering av aktiviteter i ett komplext samhalle -
ar det svart att komma 6verens och svart att fatta beslut i stora grupper. Anledningen &r
att det kan finnas for stora skillnader i varderingar. Larandeprocesser tar tid.
Kommunikationen tar lang tid och 6verenskommelser kan inte nas inom en rimlig tid. |
dessa lagen bildas ett antal ‘publika sfarer' som representerar olika intressen. Dessa kan
bilda opinion men inte ta och genomfora beslut.

Organisatorisk komplexitet

. System-
komplexitet

Figur 6. Illustration olika situationer med olika organisatorisk komplexitet resp systemkomplexitet.

Det behovs vad Habermas (1975) kallar "en kognitiv koncentration” for att fatta beslut och
koordinera verksamheten. Dvs en person eller en grupp som har resurser att forhandla,
finna gemensamma synsatt, bygga upp kunskap och koordinera verksamheten. (Demokrati
och forankring ar helt centrala element och tar sin form i en samhallelig debatt mellan
olika publika sfarer. Debatten ar i sig ett signalsystem vilket paverkar de politiska
organisationerna. 'Social power’ transformerad till ‘political power'.)

Denna kognitiva koncentration kan har uppnas pa tva satt: Antingen genom att reglera den
organisatoriska komplexiteten (situation C) eller genom att infora en organisation som kan
utveckla nodvandig 'kognitiv koncentration (linje 2 och t ex situation D (se ocksa Alexander,
2005). Situation C anger t ex att en regional systemanalys ska hanteras av en politisk
organisation (t ex ett Landstingsfullmaktige). Genom denna begransning av organisationens
komplexitet minskar behovet av forhandling och mojligheterna till komplex rumslig analys
och kunskaps utveckling okar (se Figur 4).

Ett annat satt ar att infora en organisation som genom okad 'kognitiv koncentration’ kan
hantera storre organisatorisk och rumslig komplexitet. Dvs linje 1 forflyttas till linje 2 och
situation A till situation D. I situation D kan en organisatorisk komplexitet pa niva 3 hantera
rumslig komplexitet pa niva 2, se ovan. Ett exempel pa en sadan organisatorisk forandring
ges pa kommande sidor.

Planeringsorgansiation
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Virderingar, politisk forhandling,
styrning
A

v

Plangrupp
Koordinerar planeringen
A

v

Expertgrupp
Systemanalys

Figur 7. En planeringsorganisation

En idé ar att skapa en organisation som kan utveckla den kognitiva koncentration som
behovs och ett plandokument (en regional systemanalys) som kan redovisa och
kommunicera bade resultatet av en komplex férhandling och en komplex rumslig
systemanalys. Forslaget har ar inte pa nagot satt sarskilt okonventionellt - och tillampas
antagligen i vissa manga fall redan. Idén ar att organisera planprocessen i tre grupper:
expertgrupp, plangrupp och politisk styrgrupp. En tanke med att presentera den har nagot
stiliserade bilden av organisationen ar for att kunna formedla pa vilket satt varje grupps

roll ar viktig.

Politisk styrgrupp: ger vagledning om prioriteringar och efterfragade analyser, forhandlar
och forankrar politiskt. Den politiska styrgruppen reagerar ocksa pa den samhalleliga
debatten. Den politiska styrgruppen (och plangruppen) bor ha en sddan sammansattning sa
att de kan hantera komplexa rumsliga systemanalyser och prioritera mellan olika intressen
och varderingar.

Gruppens roll ar att formedla varderingar och varldssyn: Vilka samhallsintressen finns,
vilka analyser ar viktiga, hur ska samhallsfakta tolkas? Den politiska gruppen har ocksa en
mycket viktig uppgift med avseende pa konflikthantering, prioriteringar och avvagningar
mellan olika samhallsintressen. Nar konflikter mellan olika alternativ och samhallsintressen
uppstar ar det de politiska gruppernas uppgift att géra avvagningar och prioriteringar (Se
Schumaker 1991/2010) .

Plangruppen: koordinerar planprocessen. Den sammanstaller information och
dokumenterar. Det ar ocksa plangruppen som har ansvar for processen och att ett
plandokument produceras. Plangruppen bor alltsa besta av personer med kunskaper om
projektledning, dokumentation, framtagande av planer, redovisning. Det ar ocksa
plangruppen (ev tillsammans med delar av de ovriga grupperna) som tillfor planprocessen
den 'kognitiva koncentration' som ar nodvandig for att hantera komplexa och komplicerade



problem i en demokratisk process. Det ar antagligen av stor betydelse att det i plan
gruppen finns personer med goda natverk och kompetens att skapa goda relationer, att ha
ha god kannedom om regionen och planeringen ar ocksa av stort varde. Férdjupad kunskap
om regionen och planeringen hamtas hos expertgruppen. Det ar antagligen sa att planerare
i plangruppen kommer ur eller ocksa ar en del av expertgruppen. Plangruppen kan alltsa
innehalla representanter fran samtliga nedanstaende grupper.

| plangruppen sker en kommunikativ process, det vill saga ett utbyte av erfarenheter och
ett larande. Genom detta larande skapas grund for gemensam forstaelse (se Habermas
1987ab, Healey, 1998). Detta krav pa kommunikativ kapacitet innebar ocksa begransningar
i plangruppens storlek. Vilka kunskaper som kan anses vardefulla kan undersokas genom
Rydins (2007) metod.

Vilka slags planeringsprocess (systemplanering, rationell planering,
implementerinsplanering, social learning, kommunikativ planering, regim teori, 'advocacy
planning’ - eller kombinationer av) som ska vara vagledande eller inspirerande kan avgoras
genom en begransad kurs i planeringsteori och en efterfoljande kommunikativ process (se
sektionen om planeringsteori).

Expertgruppen:

Representerar de sociala vetenskaperna och den praktiska kunskapen. Den ska
tillhandahalla kunskap dels om regionen, dels om olika specialfalt - som simulering,
statistik, omvarldsanalys, mm (se ocksa Trafikverket 2012 om expergrupp i SEB). Den
bestar av 5 undergrupper.

Inom-regionala planerare:

Personer med kunskap om regionen ur ett planeringsperspektiv. De flesta ar antagligen
anstallda pa regionplanekontoret. Dom har kunskaper om planeringen, trafik, lagar,
miljofragor, den fysiska och social strukturen. Expertgruppen bidrar med 'lokal' kunskap,
med fordjupad kunskap inom olika omraden. Den bidrar med kunskap om vilka slags
planeringsalternativ som ar praktiskt genomfdrbara. (Se ocksa Naringsdepartementet 2012:
87)

Kommunala tjansteman och politiker:

Med kunskap om lokala férhallanden (planer, markanvandning, sociala, ekonomiska och
ekologiska, mm) pa kommunerna. Har kan olika politiska situationer pa kommun och
regionniva innebara svarigheter. Den bidrar med kunskap om vilka slags
planeringsalternativ som ar praktiskt genomforbara.

Tjansteman (planerare) och politiker fran de omgivande regionerna

Med kunskap om forhallanden pa de omgivande regionerna. Genom att inkludera
omgivande regioner i en upprepad process 6verfors planeringssituation fran ett spel lage -
kannetecknat av 'fangens dilemma’ och valfardsmaximering pa regionniva - till ett
samverkanslage (Raiffa et al 2002, Binmore 2007) kannetecknad av valfardsmaximering pa
systemniva

Externa experter:

| vissa fragor kanske ytterligare expertis maste radfragas. Framforallt kan detta galla hur
Trafikverket vill att den regionala systemanalysen ska redovisas for att den ska kunna
sammanstallas nationellt. Det kanske ocksa finns fragor som galler nationella ataganden
mm. Men det kan dven gélla fordjupningar av vissa fragor. Experterna kan ocksa vara
konsulter hamtade fran naringslivet. Dessa har naturligtvis ocksa starka ekonomiska



intressen i regionens utveckling och ingar pa det sattet aven bland de samhalleliga
intressegrupperna (Willson 2001:24).

Systemanalysgrupp:

Svarar for att en systemanalys genomfors. Denna hanterar simuleringar av olika framtida
alternativ, redovisar konsekvenser, mm. (Se Trafikverket (2014) om samlade
effektberakningar -som kanske kan utvecklas fran objekt till system, Rydin 2007 och
Lichtfield (1996) for konsekvensanalys, se aven regler, kunskaper och erfarenheter for mkb
och skb for planer.) Annars kan inte olika planalternativ vagas mot varandra. Detta bor
goras pa systemniva och inte enbart for enskilda projekt och regioner (beroende pa niva).

Ovriga grupper som paverkar den Regionala Systemanalysen
Samhalleliga intressegrupper:

De samhalleliga intressegrupperna ‘representerar’ befolkningen och medborgarna. De kan
delas in i ekonomiska, sociala och ekologiska grupperingar. Dessa kan ocksa inta olika
politiska standpunkter. Exempel pa dessa ar den regionala handelskammaren,
Stadsmissionen och Naturskyddsforeningen, olika sociala rorelser, m fl. (se McFarland
2007:56). Har finns ocksa starka ekonomiska intressen. | ett alltmer diversifierat och
fragmenteras samhalle ar de samhalleliga intressegrupperna nastintill ooverblickbara i
antal. Dessutom kan en person inga i flera intressegrupper (Manley 1983:370). Dessa
grupper kan konkurrera och samverka. Om och hur de ska organiseras i en planprocess ar
en oppen fraga. De samhalleliga grupperna har tre viktiga funktioner: a) De tjanar som
signalsystem - en slags moralisk jury - for vad som ar en lamplig samhallsutveckling, vilka
metoder som ska anvandas, hur vi ser pa konsekvenser, mm. b) De &r en kalla till kunskap
om lokala forhallanden. De kan alltsa bidra till bedomningar om vad som ar mojliga
framtida alternativ eller inte - och vilka konsekvenser olika framtida alternativ far. c)
Genom att forankra planeringen skapas ocksa samhallsansvar och solidaritet: foraktet for
politik och planering minskar.

Media:

Media har en viktig funktion i att formedla kunskap fran planprocessen till de samhalleliga
grupperna. Media bidrar till kunskap, engagemang och ett fungerande signalsystem. Med
media avses pa TV, tidningar, sociala natverk pa Internet. Kontakten med media ar mycket
viktig: Har kan presskonferenser, utstallningar, Facebook grupper vara lampliga forum. Man
kan aven tanka sig att anlita kommunikatorer, journalister - och kanske aven debatorer -
for att fora ut information om planeringen. Syftet ar alltsa att skapa debatt och fa ett
fungerande signalsystem (intressegrupper/publika sfarer) som paverkar bade sjalva
planeringen men aven de politiska grupperna.

6. Att avrapportera systemanalyser

| de befintliga systemanalyserna har det framkommit att den kommunikativa processen och
forhandlingen varit en central men ocksa mycket uppskattad del i arbetet. Denna lardom
bor naturligtvis tas tillvara. Men i manga fall skulle den rumsliga konsekvensbedomningen
behovts utvecklas. En mojlighet vi ser ar att dela upp plandokumentet i tva delar: en
strategisk och en instrumentell.

Den strategiska delen ar den del av den regionala systemanalysen som kommunicerar de
politiska stallningstagandena. Den har alltsa ett sprak och resonemang som en bred publik
kan ta till sig. Den kan mycket val ha den utformning och innehall som manga av
systemanalyserna fran 2008 uppvisar. Den strategiska delen ger ocksa regionerna mojlighet
att presentera regionen/regionerna i det ljus som den politiska verkligheten onskar.



I den instrumentella delen kan den rumsliga komplexiteten beskrivas i mer tekniska
termer. Denna del kan ocksa innehalla Trafikverkets minimikrav avseende innehall,
analyser och presentationsformat. Har redovisas de konsekvensbedomningar (se t ex
Lichfield 1996), simuleringar och scenarior som anses viktiga for att jamfora och prioritera
mellan olika framtidsbilder. (se Rydin 2007). Darigenom kan Trafikverket sakerstalla en
gemensam standard som kan aggregeras till nationell niva. Den instrumentella delen har
antagligen ocksa en viss strukturerande effekt aven pa den strategiska delen.

Ett mer lampligt namn kan vara "Teknisk bilaga“. Men da ges ocksa ett intryck av att sociala
och ekonomiska fragor inte hanteras. En intressant fraga ar hur de olika nivaerna for
rumslig systemanalys (och forhandling) bor definieras.

Namnet pa dokumentets tva delar kan naturligtvis formuleras pa annat satt. Tanken ar att
plandokumentet ska ses som en process med tva samverkande sidor: férhandling och
systemanalytisk kunskapsuppbyggnad. Den foreslagna organisationen och
dokumentstrukturen avser bidra till okad 'kognitiv koncentration' och darmed okade
forutsattningar for att kunna integrera en komplex rumslig analys i en komplex politisk
process.

6.1. Strategisk del

Det har dokumentet har stora likheter och overlappar antagligen enl del med andra
strategiska dokument som regionen har, till exempel den regionala utvecklingsplanen. Det
ar snarare en styrka an ett problem. Nagra fragor den strategiska delen skulle kunna svara
pa med hjalp av en beskrivning av regionen i nulaget och i en eller flera alternativa
framtidsscenarier (konsistenta och realistiska) med fokus pa transportsystemet och dess
roll for regionens funktion och utveckling

* Hur ser transportefterfragan ut idag och i framtiden i dessa olika scenarier?
* Vilka naringar och resmonster utnyttjas transportsystemet till idag och i framtiden?

* Hur bor och reser manniskor i framtiden och hur kan ett framtida transportsystem
bidra till dessa transporter med hansyn till framtida miljokrav? Viktigt inte lasa sig
till specifika objekt och trafikslag utan se bredare pa fragan.

Vi skulle vilja trycka extra pa att dokumentet inte ar till for att uttrycka enbart en vision.
Planeringsprocessen vi har beskrivit ovan ar designad for en komplex planeringssituation
dar det kommer att uppsta svara avvagningar och prioriteringar. Det strategiska
systemanalysdokumentets roll ar att beskriva hur och varfor dessa val gjorts. Har
aterknyter vi till diskussionen om mal ovan, i meningen att de mal som beskrivs i det
strategiska dokumentet inte ar ett ingangsvarde utan ett resultat av
systemanalysprocessen. De ar saledes inte bara ar en upprepning av nationella mal eller en
omskrivning av dem i regionala termer. | dokumentet bor det ocksa, pa ett dversiktligt
satt, framga vilka alternativa handlingsalternativ som undersokts och hur processen gatt
till; varje region kommer att hitta sin egen avvagning mellan organisatorisk komplexitet
och systemkomplexitet.

Var tonvikt vid forhandling och kunskapsuppbyggnad betyder att det inte racker med att
redovisa det slutgiltiga valda handlingsprogrammet. Istallet bor det framga vilka
alternativa omvarldsscenarier och handlingsalternativ som analyserats och varfor de valts
bort eller prioriterats ned.

6.2. Teknisk del

En av de bast fungerande delarna av 2008 ars systemanalyser var nulagesbeskrivningarna
av regionerna. Den delen ar inte i akut behov av att utvecklas. Daremot kan det finnas



utrymme for ett battre stod fran nationellt hall med standardiserade data och
lagesbeskrivningar som gor att varje region inte behover lagga for mycket resurser pa det.

Det riktiga krutet i den tekniska delen bor istéllet laggas pa att beskriva konsekvenserna av
de relevanta kombinationerna av omvarldsscenarier (se avsnittet om scenarier ovan) och
handlingsalternativ regionen valjer mellan. Det ar viktigt att forsoka halla
konsekvensbeskrivningarna internt konsistenta och realistiska. Det minsta som kravs ar att
olika delar i ett scenario inte utesluter varandra. Kom ihag exemplet i borjan att om en del
av scenariot bygger pa att manniskor reser mer, till exempel for att lattare kunna hitta
arbete, sa bor man ocksa vara beredd pa att detta ocksa inducerar trafik och att trangseln
i transportsystemet okar.

6.2.1. Viktiga mekanismer

Det ar svart att komma med generella riktlinjer for vilka mekanismer som bor finnas med i
systemmodellen (oavsett om den ar kvalitativ eller kvantitativ) eftersom olika regioner har
olika problem de brottas med. De foradlingskedjor som 2008 ars metodbeskrivning beskrev
kan ses som ett minimum. Det vill sdga, ifall en region knyter en tillskriver en atgard till
uppfyllnad av ett visst mal bor det finnas en logisk kedja dem emellan. En lite mer
ambitios modell tar aven hansyn till att en atgard kan leda mot eller ifran ett annat mal,
dvs ha sidoeffekter som paverkar andra delar av systemet.

Ifall ett handlingsalternativ bestar av flera atgarder’ sa bor systemmodellen ocksa kunna
undersoka ifall atgarderna samspelar eller motverkar varandra. Annars finns risken att till
exempel ett problem lGses flera ganger parallellt.

Det viktigaste ar inte att ha med alla mekanismer utan att de mekanismer som antagits for
analysen redovisas. Igen, en avgorande del i processen ar kunskapsuppbyggnaden. | den
tekniska delen ar kunskapsuppbyggnaden inte i forsta hand riktad mot allmanheten utan
inat mot gruppen. Ju precisare modellen ar desto mindre &r risken att olika personer i
gruppen har olika bild av de olika handlingsalternativen. Detsamma géller malen, eftersom
de ar en del av systemmodellens yttre begransning (se Figur 3).

| den man processen har kunnat enas om hur olika mal ska vagas mot varandra pa ett
systematiskt satt kan dessa metoder ocksa redovisas. Men det ar inte alls sakert att det
finns en sadan enighet att det gar att formalisera en rangordning av handlingsalternativen.

6.2.2. Varfor egna scenarier?

Det ar formodligen sa att manga regioner i praktiken kommer att skapa scenarier som har
mycket gemensamt. Det ar frestande att bygga en nationell uppsattning scenarier som
sedan bara anpassas lite till regionens forhallanden. Det finns dock en risk med det da det
ligger ett egenvarde sjalva arbetet med att tanka ut vilka mekanismer som ar viktiga och
inte. Forstaelsen for hur ett scenario hanger ihop blir mycket stérre for den som har varit
med och tankt ut sammanhangen sjalv an for nagon som laser en rapport i efterhand. Det
kan dock vara sa att det finns nationella forutsattningar (till exempel fran
Langtidsutredningen) som kan utgora grunden for nagra av de givna parametrarna.

7. Nagra ytterligare sammanfattande slutsatser

* En systemanalytiskt ansats kan appliceras i hela planeringsprocessen. Den process
som idag kallas systemanalys kan eventuellt fortjanas att dopas om till nagot annat,
som berattar att det ar i detta skede som de stora fragorna ska tas upp.

7 Till exempel: investeringar, styrmedel. Pa den strategiska nivan systemanalyser ror sig ar
det nastan sakert att handlingsalternativ kommer att vara kombinationer av atgarder.



* Systemanalys handlar inte i forsta hand om att rangordna policyatgarder. Dess
viktigaste roll ligger i att ta fram hur en lista 6ver policyatgarder tas fram. Det kan
vara viktigt att mer explicit lyfta fram att listan kan komma att omfatta mycket
mer an infrastrukturinvesteringar.

* Det ar naturligt att betydande fokus ligger pa medel och atgarder, men vi vill
sarskilt lyfta fram att den systemanalytiska ansatsen lika naturligt medger att
arbete med omformulering av malen.

* Pasamma satt vill lyfta fram att den systemanalytisk ansatsen kan och bor fokusera
mer pa sakerstalla att det ar ratt problem som ska losas. Det ar viktigt att inte bara
fastna pa mal, eller annu mindre medel. Det ar viktigt att man i det
systemanalytiska arbetssattet tillater att ta ett bredare grepp - ar det ratt problem
som loses?

* | arbetet med malen bor man forsoka undvika att sla samman mal alltfor tidigt - lat
olika dimensioner leva kvar i analysen.

* Mal kan omférhandlas, och medel kan omvarderas. Ett fokus bor ligga pa att salla
bort onodiga losningar.
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9. Appendix 1

Har redovisas ytterligare resonemang om planorganisationens funktion och teoretiskt
resonemang

9.1. Relationer och kunskapsomraden i planorganisationen

Expertgruppen har stora kunskapar om det regionala systemet, om hur den politiska systemet fungerar
och hur den samhilleliga opinionen ser ut och fungerar. Men expertgruppen kan inte ersétta det
politiska systemet eller samhéllsgrupperna. Expertgruppens huvudsakliga roll ar att erhalla kunskap
om det regionala systemet.

Forankringen och utvecklingen av solidaritet och samhallsansvar tjanar pa en utvecklad
samhallelig debatt. Denna debatt fors mellan samhallsgrupperna men paverkar ocksa
direkt de politiska grupperna - som ocksa deltar i debatten. Debatten domineras antagligen
av vissa resursstarka grupper (McFarland 2007:60). Andra grupper far éverhuvudtaget ingen
synlig plats. Antingen bor de osynliga gruppernas intressen kanaliseras via de politiska
grupperna eller genom sk 'advocacy planning' i plan processen (Kiernan 1983:82), se nedan
over planeringsteorier. Detta ar ett centralt tema inom neopluralismen och neomarxismen.
En samhallsdebatt bidrar alltsa till hur avvagningar och prioriteringar ska goras i
planprocessen.

9.2. Teoretiska utgangspunkter

Denna planorganisatoriska modellen utgar ifran Habermas (1987, 1985/1990)
kommunikativa aktionsteori (och delvis fran den kommunikativa planeringsteorin). Tanken
ar att vi manniskor och medborgare ser samhallet fran tva positroner: som aktérer och som
observatorer. Det vill sdga nar vi ska handla sondag middag sa kanske vi har en diskussion
med ovriga familjemedlemmar om vilken middag vi ska ata. Detta ar det kommunikativa
aktors perspektivet. Nar vi kommer till affaren mots vi av ett utbud vi inte sjalva har
beslutat om. Vi ser hur personal plockar fram varor pa hyllorna. Men vi anpassar oss efter
utbudet, scannar vara varor och aker sedan hem. Trafiklysena foljer sin monster,
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vagtunnlar ar avstangda, hastigheten regleras via hastighetsbestammelser. Affaren
framstar da ur ett observators perspektiv som ett aktivitetssystem. Andra paralleller kan
goras: Vi vill resa till Halsingland med tag pa Sondag formiddag, men det sker banarbetet
vid Séderhamn sa vi maste byta till buss....Systemet framtrader ur ett
observatorsperspektiv. Den enskilde medborgarens vardag beror av systemets funktion -
men medborgaren har en begransad kunskaper om systemet som - sa att saga - expanderar
utanfor kunskapshorisonten. Darfor behovs personer med samhallskunskaper som kan se
samhallet ur ett systemperspektiv. Och det behovs en 'kognitiv koncentration' (i form av tid
och kunskaper) for att koordinera samhallsutvecklingen/planeringen.

Aktorerna ingar i sociala livsvarldar dar man kan dela kunskaper och komma Gverens. Om
gruppen blir for stor for att en gemensam forstaelse kan utvecklas sa delas upp i flera
undergrupper (‘public spheres’). Det betyder att stora befolkningsgrupper har svart att uppna
gemensam forstaelse och konsensus. Inte heller komplex information hanteras i stora
grupper - det kravs en 'kognitiv koncentration' dvs personer som kan agna mycket tid
(resurser) at vissa komplexa fragor. For att hantera konflikter har vi ett politisk system.

| en komplex och komplicerad planeringssituation sa kan man inte riakna med att alla ska
komma overens. Det beror bl a pa att informationsmangden ar omfattande och problemen
ar svarlosta. Men aven att tolkningen av information och formuleringen av problemen beror
pa om vi t ex ar marxister eller liberaler (utifran ett marknadsperspektiv).
Samhallsbeskrivningen, problem formuleringen och lGsningarna ser da (antagligen) helt
olika ut.

Men om plangruppen avgransas sa att man kan lara av varandra och till viss man utveckla
en gemensam forstaelse sa kan ocksa komplex information fran t ex systemanalys hanteras
i gruppen. En definierad planeringsgrupp ar alltsa en forutsattning for att tillgodogora sig
komplex kunskap. Mycket viktigt ar dock att planeringsprocessen forankras i samhallet -
aven om inte alla deltar i sjalva planarbetet.

Efterstravansvart ar dock att de kommunikativa processerna i samhallsgrupperna starks.
att debatten lyfter fram konflikter, problem - men aven mojliga politiska kompromisser -
som da (helst) ar forankrade bland befolkningen. Denna modell stravar alltsa efter att
starka de kommunikativa processerna och tydliggora konflikter mellan olika grupper och
intressen. Darmed motverkas ocksa sammanblandningen mellan planerarens instrumentella
rationalitet och politikerns strategiska rationalitet (Willson 2001). Avvagningen mellan olika
intressen och konflikter bor goras av demokratiskt valda politiker som helst har
befolkningen med sig - men atminstone kan stallas tillsvars vid nastkommande val.
Tolkning, avvagning, konfliktlosning och prioriteringar bor hanteras av politiker och inte av
planerare.,

9.3. Nagra specialfall

Utifran ovanstaende beskrivning sa har flera av ovanstaende planeringsgrupper dubbla
roller: De inom-regionala planerarna och politikerna, de kommunala politikerna och
tjanstemannen bor (antagligen) i regionen. De arbetar (uppenbarligen) dar, utover sin
intressen i regionen, har vanner och slaktingar dar - vilka ocksa har bostader, jobb,
sommarstugor osv i regionen. De deltar alltsa bade i aktorsvarlden - samtidigt som de ser
regionen utifran ett funktionellt observations perspektiv.

9.3.1. Systemplanering/analys

Trafikverket har i sina riktlinjer for samlade effektberakningar (SEB) redovisat flera viktiga
faktorer som samhallsekonomiska analyser, maluppfyllelse och fordelningseffekter (for
olika grupper och for olika regioner) (se Trafikverket 2012:39,40 och Trafikskottets



forskningsgrupp 2015:39,50-54). SEB ar idag avsedda for objekt (enskilda atgarder) men
principen och kunnandet borde kunna appliceras dven pa systemanalyser for regioner. For
SEB finns ocksa en utvecklad organisation och administration samt fardiga dokument for
analys och dokumentering. SEB anger dock inte hur planeringen ska organiseras map
allmanhet och politiker. Det ar ocksa ett expertdokument som utger sig for att vara
objektivt och politiskt neutralt. De tre delarna ar ej sammanvagda just for att skapa ett
politiskt utrymme (Trafikverket 2012:39, 40). SEB speglar inte heller
transportinvesteringarna som brickor i ett spel -dar regioner, byggforetag och intressen
konkurrerar med varandra och dar stora investeringar star pa spel. Vikten av en
samhallsdebatt belyses inte.

9.3.2. Férankring

Inom plangruppen sker en larandeprocess. Gemensam kunskap och forstaelse utvecklas dvs
en kommunikativ process. En av plangruppens viktigaste uppgifter ar att forankra
planprocessen bland samhallets intressegrupper. Férankringen kan vara pa en flytande
skala mellan informationsspridning, konsultation, forstaelse och medborgarkontroll (Taylor
1996: 88, Arnstein 1969) inverkan pa planprocessen. Men om representanter for
intressegruppen deltar i utveckling av gemensam kunskap, forstaelse och direkt ‘forhandlar’
om metoder och mal sa ar det en kommunikativ plan processen. Gransen ar naturligtvis
flytande. Tanken ar ocksa att foérankringen ska leda till opinioner, sociala rorelser, agendor
som direkt - men utanfor planprocessen - kan paverka det politiska systemet som i sin tur
ger vagledning for avvagningar och prioriteringar. Social makt utvecklas till politisk makt
(Habermas (1985/1990).

| forankringsprocessen har media en viktig roll. Dels i att formedla i formation. Med denna
information kan sedan intressegrupper bildas eller utvecklas vidare. Media ar en del i
opinionsbildningen.

9.3.3. Tolkning, avvagningar och prioriteringar

Genom att olika grupper (liberala, marxistiska, Greenpeace, Delsbos motorkrossklubb,
Hemvarnet, Gymnastikforbundet, osv) i samhallet har olika tolkningar av samhallet sa ar
konflikter om en lamplig samhallsutveckling inneboende i ett pluralistiskt samhalle (om
man nu tror pa den samhallsbeskrivningen). Konflikter finns. Denna modell lGser inte
konflikter utan gor snarare motsatsen - tydliggor konflikter. Men den skapar mojlighet for
att utveckla gemensam kunskap och forstaelse inom plangrupp, intressegrupper osv.
Genom att plangruppen ar avgransad och har stora kunskaper om samhillet sa kan den
tillgodogora sig komplex kunskap och konsekvensanalyser fran systemgruppen
(systemgruppen kanske ingar i plangruppen). Denna kunskap ska sedan férankras hos
intressegrupperna. Pa sa satt kan planeringen tillgodogéra sig komplex kunskap och
samtidigt stodja en demokratisk process.

Konflikterna uppstar mellan grupperna. Dessa konflikter bor - vid behov - hanteras av det
politiska systemet. Det politiska systemet hanterar ocksa att 'valfarden' / atgarderna inte
endast speglar vissa samhallsintressen utan har ett systemperspektiv (Willson 2001:24)
Detta bor aven for plangruppen och expertgruppen bidra till.

9.3.4. Omfattningen av planeringen

| denna foreslagna planeringsmodell kan planerarna valja om de vill bedriva en begransad
planeringsprocess: dvs de ar sjalv experter pa regionen, gor en egen systemanalys och
stammer av med politiker och intressegrupper genom remissforfarande. De tar fram en
plan som bedoms av landstingsfullmaktige.

eller



Plangruppen genomfor olika informationsmotet med politiker, media och samhallsgrupper.
Plangruppen lyssnar in synpunkter. Men de olika aktorerna deltar inte i sjalva planarbetet.

eller

Representanter for de olika intressegrupperna och politisk grupperna deltar i sjalva
planprocessen fran borjan: mal, metoder,....Planarbetet kommuniceras sedan ute hos de
olika samhalls- och politiska grupperna. Dar vidtar ytterligare fordjupade kommunikativa
processer som leder till opinionsbildning och paverkan pa det politiska systemet och
planprocessen. Konflikter och synergier identifieras och hanteras i plangruppen. |
slutanden ansvar de politiska grupperna och Landstingsfullmaktige for konflikthantering,
avvagningar och prioriteringar.

Poangen ar att plangruppens storlek och inriktning (fokus pa demokrati eller avancerad
systemanalys - eller allt) ar flexibel.



