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This dissertation is concerned with knowledge production and governance of land-use. Its
main focus is the development of the National Land-use Plan (fysisk riksplanering) in Sweden
between 1965 and 1979. The overall aim is to analyse and make visible different components
of co-production between expertise and politics in the formulation of Swedish land use policy
in the 1960s and the 1970s.

The original purpose of the National Land-use Plan was to provide the government with
tools to address recurring land-use conflicts. However, in the approximately fifteen years during
which the plan was being developed its framing changed drastically. In the early stages of the
project the plan was thought of as a tool for maximizing rational land-use. Since Sweden’s
physical space was limited, it was thought to be crucial to attend to the interest of the whole
nation and to protect valuable areas from short-sighted municipal or commercial interests. The
plan was also intended as a way to centrally manage the anticipated increase in competition for
land in a future congested Sweden. Fifteen years later it was instead framed as a tool that would
ensure that different interests were represented when decisions on land-use were being made.
It was also supposed to encourage and facilitate participatory planning and allow citizens and
municipalities to exert greater influence over their local environment.

The dissertation is an account of this shift and an analysis of its underlying causes. It
shows that the changes happened as a result of a complex series of technocratic ideas and
practices that were sometimes in conflict with one another. They were also profoundly shaped
by contemporary political debates. The story of the land-use plan reflects the diffusion of new
forms of international resource knowledge and changed values within the scientific community.
But also shows these being played out in unique and distinctly national ways. Competing
technocratic projects on regional development and powerful political arguments that had formed
around regional self-determination were especially important for the co-production of the
Swedish land-use policy.
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Förord 

Jag läser alltid avhandlingsförord med stort intresse. Jag tänker mig nämligen 
att de fungerar lite som en ZIP-fil av författarens tid som doktorand; de senaste 
årens hjälpande händer, kritiska ord och äventyr komprimerade i hanterbart 
format. Nu är det äntligen dags att skriva mitt eget!  

Mitt djupa tack går till mina handledare, Margaret Hunt och Jenny Beck-
man. Skulle jag lista allt de gjort för både mig och den här avhandlingen skulle 
alla rader i detta förord krävas. Därför, kondenserad tacksamhet: Margaret 
Hunt har med tålamod och vidsträckt kunskap guidat mig genom detta arbete. 
Margaret har fått mig att omvärdera både en och två gånger vad historieveten-
skap är och hur den bäst kan skrivas. Jenny Beckman har en unik förmåga att 
simultant analysera och entusiasmera. Jenny har generöst delat med sig av sin 
områdeskännedom, sitt skarpsinne och sina nätverk.   

Ett avhandlingsmanus behöver i olika skeden kommenteras av andra än 
handledare. Jag vill rikta mitt tack till Carl Marklund som var granskare av mitt 
slutseminariemanus och kom med givande kommentarer. Och till Maria Ågren 
som gjorde en klok och hjälpsam läsning när manuset nått ännu ett steg längre. 
Jag vill också tacka Jan Lindegren för värdefulla synpunkter.  

Ekonomiskt bidrag från Kungl. Humanistiska Vetenskaps-Samfundet i Upp-
sala möjliggjorde en gästvistelse vid Max-Planck-Institut für Wissenschaftsge-
schichte. Tiden vid Dagmar Schäfers avdelning III Artefacts, Action and Know-
ledge innebar både skrivtid och inspirerande vetenskapliga diskussioner. Ytterli-
gare ekonomiskt tillskott till avhandlingsarbetet har jag erhållit av Helge Ax:son 
Johnsons Stiftelse.  

Jag är djupt tacksam över att jag fick forskarutbildas vid Historiska institut-
ionen i Uppsala. Det är en institution med många kloka och engagerade männi-
skor och en institution som månar om sina doktorander. Extra mycket tack till 
Elisabeth Brandberg, Lovisa Svantesson, Sandra Olsson och Moa Sjödahl som 
alltid har varit generösa med sin tid och tålmodigt svarat på mina frågor både en 
och två gånger. Ett tack ska också riktas till Hus 4-gänget för alla extraordinära 
lunchdiskussioner.  

Doktorandkollektivet har försett mig med många goda kollegor varav flera 
jag nu betraktar som mina vänner. Några förtjänar särskild uppmärksamhet. 
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Gustaf Johansson, Alexander Engström och Olov Simonsson har varit trogna 
vapendragare under hela min doktorandtid. Gustaf har varit en uppskattad 
kontorskamrat och dessutom utgjort den andra halvan av institutionens mycket 
lilla, men ack så vitala, 1970-talscentrum. Centrets utgångspunkt har varit 100 
procent polemik förutom vad gäller livets väsentligheter dvs Piggelin och vikten 
av gains. Tack! Kaffepauserna med Alexander Engström har erbjudit en lagom 
balans mellan livsfunderingar och dåliga ordvitsar. Till och med den långa och 
framför allt väldigt varma sommaren 2018 blev dräglig tack vare dessa. Olov 
Simonsson har vetat att snälla ord och chips är det som en doktorandkollega allt 
som oftast behöver. Tack! Francisca Hoyers sällskap har inneburit många både 
roliga och produktiva timmar i skrivstugan. Astrid Pajur har alltid haft en öp-
pen dörr och en smart tanke till hands. Tack till Beverly Tjerngren som håller 
samman kollektivet. Tack också till kvinnorna i LAW för att ni vet att avhand-
lingsskrivare behöver skrivscheman och mycket socker. Från institutionen för 
ekonomisk historia i Uppsala ska också Hedvig Widmalm och Pär Wikman 
tackas för alla samtal om skalor och planerare under trevliga kaffestunder. 

Inget avhandlingsskrivande är möjligt utan vänner och familj som påminner 
en om alla trevliga ting som väntar på andra sidan deadline. Mina föräldrar 
Gunilla och Per Nordström har stötta mig på ALLA tänkbara sätt. Mamma och 
pappa, den här avhandlingen är till er!     

Kolossalt mycket tack måste också riktas till underbara Anna Sewall för all 
kärlek och alla kloka ord.  Till Susanna Thulé och Astrid Helling för alla långa 
samtal. Thank you Nina Grieb for teaching me that it is possible to be the master of 
one’s mind and Sini Erholtz for knowing that One does not simply write a thesis.  

Alla borde få ha en Marcus Mohall i sitt liv. Tack Marcus för alla sena kvällar 
med formatmallen, för ditt minst sagt livliga intresse för dåtida och samtida 
teknokrater och för alla skratt.         
 
 
 
Katarina Nordström 
Uppsala, oktober 2018 
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KAPITEL 1 

Inledning 

Den 30 september 1968 kunde den läsare som slog upp sektionen ”Från All-
mänheten” i Lysekilsposten läsa följande stycke från en insändare: ”Visst är det 
beklagligt att vacker natur skövlas det är jag den förste att erkänna, men vad har 
Lysekils stad för glädje av att det ligger orörd natur, om det inte finns arbete åt 
dess befolkning?” Skribenten fortsatte: ”Jag föreställer mig att graniten blir 
ganska hårdsmält även om man sköljer ned den med saltvatten, men så långt 
som till att Lysekils stad och dess befolkning skall överleva sträcker sig tydligen 
inte sommarstugeägarnas välvilja”.1 Insändaren var en kommentar till den loka-
liseringskonflikt som pågick i Brofjorden med anledning av Scanraffs planer på 
ett oljeraffinaderi mitt i den bohuslänska rosaskimrande skärgården. Ur citatet 
går det att extrahera flera av de komponenter som vid tiden sammanstrålade i 
den politiska frågan om vad som skulle lokaliseras var och varför. Arbeten till 
glesbygden, rekreationsmöjligheter, ekonomiska och estetiska värden i naturen 
ansågs vara viktiga, men allt oftare motstridiga, faktorer att hantera vid lokalise-
ringsbeslut. 

Den här avhandlingen handlar om kunskapsproduktion och politisk styrning 
av markanvändning och om hur och varför den svenska lokaliseringspolitiken 
problematiserades och utformades som den gjorde. Den uppmärksamme läsaren 
noterar hur jag här slirar mellan lokaliseringspolitik och markanvändning. Det 
är för att lokaliseringspolitik under 1960-talet artikulerades som en markan-
vändningsfråga precis som att lokaliseringspolitiken också artikulerades som 
regionalpolitik. Var politiker har sanktionerat till exempel industrietablering, 
kan naturligtvis alltid sägas ha varit en fråga om vad marken skulle användas till 
eller hur möjligheten för en region att utvecklas bestämdes, men under 1960-
talet artikulerades dessa aspekter av lokalisering som lokaliseringspolitiska frå-
gor. Frågan om vad som skulle lokaliseras var och varför kopplades till specifika 
utvecklingsscenarier.  

                                                                    
1 Carlsson, Olle ”Från Allmänheten – Min syn på OK-raffinaderiet” i Lysekilsposten 1968 Årg 

64 nr 112 mån 30 september.  
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Efterkrigstiden hade inneburit en expanderande industriell sektor, ökad ex-
port, ökad konsumtion och ökat välstånd, men under 1960-talet uttrycktes oro 
för att det moderna samhällets tillväxt skapade problem i de offentliga politiska 
debatterna. Strukturomvandlingarna ansågs föra med sig problematiska sociala 
konsekvenser i kölvattnet av den effektiva produktionen. I flera bebyggda om-
råden i Sveriges glesbygd hade möjligheten att försörja sig för de som bodde där 
försvårats. De så kallade skogslänen upplevde befolkningsminskningar under 
efterkrigstidens guldår.2 Staten hade infört så kallade lokaliseringsstöd som 
skulle uppmuntra industrier och företag att söka sig till de drabbade regionerna, 
men åtgärderna tycktes inte förhindra att fler områden tömdes på sin befolk-
ning. Utvecklingen innebar också avveckling i dess okontrollerade form. Simul-
tant med debatterna om glesbygdsproblematik och regionala befolknings-
minskningar diskuterades den påfrestning som utvecklingen och tillväxten hade 
på miljön och vilka ökade krav som ställdes på hushållning med naturresurser. 
Utvecklingen i 1960-talets Sverige formulerades alltså som en dubbel problema-
tik då den på samma gång var överväldigande i sina krav på naturen och otill-
räcklig i sin geografiska spridning. Dessa utvecklingsfrågor ansågs stå på spel när 
konflikter uppstod om lokalisering, och i förlängningen var det dessa frågor som 
ett lokaliseringsbeslut på 1960-talet kom att handla om. 

Markresurser och utvecklingsfrågor – en smältdegel för 
specifika komponenter  
I maj 1966 förklarade Olof Palme på årsmötet för Förening för samhällsplanering 
att de lokaliseringskonflikter som pågick var ett tecken på ökande konkurrens 
om mark och utrymme.3 Det var i egenskap av kommunikationsminister som 
Palme föredrog för föreningen om detta skede av konkurrens som samhället var 
på väg in i. I föredraget guidade han de samhällsplanerande åhörarna från ett 
internationellt scenario av växande städer och ökande föroreningar till svensk 
markanvändning. Inför föreningen konstaterade Palme att all mark i Sverige på 
ett eller annat sätt var avdelad till en aktivitet. Inte ens Sverige med sina stora 
obebodda områden gick fritt från den konkurrenssituation som utvecklingen 
pekade mot. Ödemarken kunde ha symboliskt värde och ge rekreationsmöjlig-
heter. Människans trivsel och välmående, som i sin tur var viktigt för samhällets 
produktiva del, innebar att ödemark också var en viktig användning av marken. 
I den bemärkelsen fanns det alltså ingen ny mark att ge till nya verksamheter. 
Vid en lokalisering av en ny verksamhet behövde marken istället tas från andra 
verksamheter och en sådan omdisponering kunde skapa starka känslor. Under 

                                                                    
2 Magnusson 2002, s. 432-437.  
3 Olof Palme anförande vid Förening för samhällsplanerings årsmöte 23.5.1966 PL, Vol Bb1. 
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föredraget lanserade Palme lösningen: en fysisk riksplanering som kunde säker-
ställa tillgång till minimiutrymme för tidens och framtidens växande efterfrå-
gan.4 I Palmes framförande finner vi en specifik utgångspunkt i konkurrens om 
utrymme. Genom avhandlingen kommer jag att visa hur den utgångspunkten 
formulerades och konsoliderades i den fysiska riksplaneringen, men också hur 
den utmanades av kunskapsproduktion avseende regional utveckling.    

Den problembild som Palme tecknade i talet till samhällsplanerarna var 
ingalunda exceptionell för sin samtid. Under perioden cirkulerade en rad argu-
ment i såväl internationella som nationella sammanhang som explicit varnade 
för att en ökad livsstilsstandard och ökad befolkning frestade på jordens knappa 
resurser. Debatter om mark och utrymme hade varit återkommande inslag i 
både svensk och internationell medial och politisk debatt. I svenska dagstid-
ningar återgavs varningar om resursbrist sedan slutet av 1940-talet. 1950-talet 
hade sett flertalet inlägg om svårigheterna att förse en växande befolkning med 
föda.5 I Sverige publicerade växtfysiologen och livsmedelsforskaren Georg Borg-
ström 1953 boken Jorden, vårt öde i vilken han varnade för framtida brist på 
jordbruksmark. Utanför Sverige fick samma specifika bild av den framtid som 
väntade stor plats i en allmän debatt genom flera litterära bästsäljare. Stor upp-
märksamhet väckte till exempel böckerna Tragedy of Commons och Standing 
Room Only: The World’s Exploding Population skrivna av amerikanerna Garrett 
Hardin respektive Karl Sax.  Den nymalthusianska debatten om arealer, jord-
bruk och befolkning i världshushållet hade för det mesta en dystopisk inram-
ning runt framtiden. Olof Palmes tal till samhällsplanerarna bar inte på lika 
mörka framtidsbudskap, men perspektivet på resursernas ändlighet i förhållande 
till vad som uppfattades som nya samhällsmönster fanns utan tvekan där. Be-
folkningsfrågan, som under slutet av 1800-talet hade börjat formuleras med 
hjälp av statistiska data över jordens befolkning, sammanjämkades under mitten 
av 1900-talet med tanken om jorden som ett ekologiskt system.6  

Avhandlingen orienterar sig mot två olika forskningsfält. Det första fältet rör 
kunskapsproduktion angående resurser och utrymme under 1960- och 1970-
talet. Det kommer jag att redogöra för nedan. Det andra forskningsfältet består 
av den forskning som noterat förändringar i vetenskapens och teknokratins 
förhållande till politik och långsiktig planering. Det forskningsläget presenterad 
under rubriken Förändrade ideal och visioner längre in i detta kapitel. 

Mellan plats och planet 
Björn-Ola Linnér har skrivit om vad han kallar en ny bevarandeideologi som 
växte fram i efterkrigstidens västerländska resursdebatt. Denna bevarandeideo-

                                                                    
4 Palme, Anförande vid Föreningen för samhällsplanerings årsmöte 23.5.1966 PL, Vol Bb1. 
5 Linnér 1998, s. 107-113.  
6 Höhler 2008, s. 73-74.  
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logi karaktäriserades av en global syn på människans relation till naturen. Mil-
jödebatten var, menar Linnér, under perioden starkt påverkad av oron för den 
globala resurskris en befolkningsökning skulle komma att leda till. Jordens be-
folkning vägdes mot Jordens miljoner hektar för att undersöka den begränsade 
möjligheten för tillräcklig matproduktion. 1950-talets bevarandeideologi kan, 
enligt Linnér, särskiljas från tidigare naturskyddsfokuserade bevarandeideolo-
gier. Människan och hennes omgivning var på ett annat sätt sammanlänkade i 
den nya bevarandeideologin. Linnér menar att mellankrigstidens internationella 
resursdebatt länkades samman med nationell säkerhetspolitik medan det för 
hela planeten gemensamma hotet genomsyrade efterkrigstidens debatter.7 
Historikern Sabine Höhler har på ett liknande sätt argumenterat för att oron för 
knappa resurser runt år 1970 inte längre var en fråga om territoriella gränser, 
utan en om global kapacitet.8  

Efterkrigstidens bevarandeideologi restes på byggstenar som ekonomi, eko-
logi och internationellt samarbete. I både svensk och internationell vetenskaplig 
och allmän debatt var hushållet en återkommande metafor för att påkalla beho-
vet av planering av och internationellt samarbete angående resursanvändning.9 
Vi vet nu att forskare inom olika vetenskaper, som diskuterade mänsklighetens 
framtid, återkommande lät idén om hushållning med resurser sammanfalla med 
idén om att arbeta med ett globalt perspektiv.10 Sabine Höhler har hävdat att 
”limits to growth” och ”global limits” var varandras förutsättningar. Höhler har 
utforskat ”Spaceship Earth” som både en symbol för och en grund för föreställ-
ningar om globala rumsliga begränsningar och en oro för människans och jor-
dens framtid. Hon konstaterar att kunskap om det globala rummet var centralt 
för föreställningar om människans framtid på jorden i efterkrigstidens väst-
värld.11 Åtskilliga forskare har också undersökt kopplingen mellan global mo-
dellering av scenarier för miljöutveckling och en specifik resurs- och utveckl-
ingspolitik.12 

Periodens politiska styrning av resursanvändning och utrymme har framför 
allt studerats utifrån dess utveckling i relation till ett globalt eller planetärt per-
spektiv. Globala föreställningar drev på interdisciplinära samarbeten vid veten-
skapsmäns framtagande av prognosverktyg och planeringsteknologier och intel-
lektuellas skapande av framtidskunskap. Sverker Sörlin och Paul Warde menar 
att den expertis som gjorde anspråk på att hantera resurs- och miljöfrågor karak-
täriserades av metoder, ofta kvantitativa sådana, som lämpade sig för helhetsper-

                                                                    
7 Linnér 1998, s. 15, 28, 36, 115.   
8 Höhler 2015, s. 5.  
9 Linnér 1998, s. 125-128.  
10 Linnér 1998, s. 141; Seefried 2017 s. 40.  
11 Höhler 2015, s. 5.  
12 Se till exempel Edwards 2010; Pickles 2003; Edwards & Miller 2001; Dodds, Strauss & 

Strong 2012; Rindzevic ̌iu ̄te 2016; Jasanoff & Martello 2004.  



17 

spektiv. De påtalar det återkommande beteendet från experter från flertalet 
discipliner att låta förklaringsmodeller som var drivna ur lokala observationer 
skalas upp till att fungera som förklaringsmodeller på global nivå.13 Samtidigt, 
som Elke Seefried har påpekat, pådrev vetenskapsmän och intellektuella genom 
systemanalys, ekologi och beroendeteorier uppfattningen om en global ömsesi-
dig resurskris.14 Runt 1970 innebar resurspolitiken också ett holistiskt, ibland 
tillväxtkritiskt, perspektiv med en stark betoning av ekologiska samband och 
beroenden. Enligt miljöhistorikern Joachim Radkau innebar de helhetliga, 
sammanvävda tankefigurerna som ekologi och det planetära skapade under 
1970-talet att det väcktes nya krav på en samordnande miljöpolitik.15  

Föreställningen om planetära begränsningar förstärktes av fotografier av jor-
den från rymden – Earthrise från Apollo 8 1968 och The Blue Marble av Apollo 
17 1972 – som visualiserade jordens begränsade kapacitet och dess litenhet. 
Miljöhistorikern Donald Worster hävdar att dessa fotografier kan ses som ett 
tecken på att jorden och resurserna i den amerikanska föreställningsvärlden 
hade krympt.16 Periodens resursdebatt har alltså beskrivits som ett konglomerat 
av global inramning, framtidsinriktning och helhetsperspektiv. 

Palmes föredrag kan tyckas som en försmak av uttrycket think globally, act 
locally som allt oftare hördes under 1970-talet, men den fysiska riksplaneringen 
ska inte ses som ett globalt projekt avsett att utföras på en nationell nivå. Det 
var ett nationellt projekt som adresserade nationella problem. Däremot formu-
lerades problemet i Palmes föredrag för samhällsplanerarna genom delvis samma 
formuleringar som vi ser i den resursdebatt som av forskning har karaktäriserats 
som varande global i sin rumsliga perception. Det finns dock andra element i 
Palmes föredrag som mer tycks handla om människors upplevelser av den mar-
kanvändning som pågick i närmiljön. Denna aspekt av föredragets innehåll 
ligger närmare den problemformulering som till exempel historikern Adam 
Rome menar var drivande i 1960- och 1970-talets resursdebatt. Rome härleder 
problemformuleringen till oro för industriers och tätortsspridningens ödeläg-
gelse av specifika platser och menar att dessa triggade stadsinvånares krav på att 
få behålla gröna ytor runt sina bostäder.17 Samtidigt hade, som jag kommer att 
visa i denna avhandling, Palmes anförande redan abstraherat erfarenheterna av 
markanvändning och konflikter och placerat in dessa som en del av kunskaps-
produktion om det nationella rummet.18 Kunskapsproduktionen avseende den 

                                                                    
13 Sörlin & Warde 2015, s. 41-42. 
14 Seefried 2017 s. 40-41.  
15 Radkau 2014, s. 112-117. 
16 Worster 2016.  
17 Rome 2001. 
18 Som Andrew Jamisson konstaterat tenderade miljöfrågor i svensk politik att snabbt bli en 

del av välfärdsstatliga ambitioner och institutionaliseras. Jamisson 1990. 
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nationella markanvändningen konfronterades med, och drevs av, delvis andra 
politiska och vetenskapliga/tekniska frågeställningar och situationer.            

Uppfattning om planeten Jordens kapacitet är inte obekant i dagens samhälle 
utan återkommer i både medialt bildspråk och politiska samtal. Den nationella 
kapaciteten däremot – Sveriges begränsade kvadratmeter – är troligtvis mer 
främmande för oss idag och även om markkonflikter fortsatt blossar upp på 
både lokala, regionala och nationella nivåer formuleras de knappast som en 
fråga om utrymmesbrist. Tidigare forskning har visat, men inte närmare under-
sökt, att frågan om marken som en begränsad resurs artikulerades i svenskt 
sammanhang och innebar något specifikt just under denna period.19  

Kunskapsproduktion och politisk styrning 
Fokuspunkten för denna avhandling är den fysiska riksplaneringen som initie-
rades av Palme och några tjänstemän vid kommunikationsdepartementet för att 
hantera den typ av konflikter som lokaliseringen i Brofjorden gav upphov till. 
Den fysiska riksplaneringen skulle innebära en ny typ av lokaliseringslogik där 
det ömsesidiga beroendet mellan samhällets produktiva aktiviteter, samhällets 
välfärdsaktiviteter och naturresurser skulle vara utgångspunkter för lokalise-
ringsbeslut. Kortsiktiga och ensidiga markanvändningsbeslut skulle ersättas med 
långsiktiga beslut och beslut fattade ur ett helhetsperspektiv. Därmed skulle 
samhällets aktiviteter garanteras tjänliga markområden även i framtiden. Den 
fysiska riksplaneringen upprättades av regeringen inom kommunikationsdepar-
tementet utan några politiskt tillsatta kommittéer och planens mest tongivande 
aktörer var stadsplanerare och arkitekter. Jag betraktar därför projektet som ett 
teknokratiskt projekt genom vilket en viss expertis, ett tekniskt och vetenskap-
ligt kunnande, användes för ett politiskt ändamål. Det handlade med andra ord 
om politik baserad på expertkunskap. För lokaliseringspolitiken under 1960-
talet var denna expertis en expertis som tog sig an rummets utformning. Att 
kontrollera användningen av rummet blev ett sätt att hantera utvecklingen.  

I svensk forskning om 1960-talet har expertis och markanvändning framför 
allt undersökts utifrån natur- och miljöskyddslagstiftning, inte sällan utifrån 
huruvida naturen ses som en resurs för människan eller som något med värde i 
sig.20 Frågor om vad det är för kunskapsproduktion som sker i riksplanen har 

                                                                    
19 Se t.ex. Forsberg 1992 även om han inte lyfter fram det som en del av analysen; Lundin 

2008, s. 47-48, 84. Lundins forskning om den vägtekniska expertisen visar att trängsel i städer 
uppfattades som ett bekymmer redan på 1940-talet och att trängselfrågan och behovet att ha 
kontroll över marken formulerades tillsammans med utvecklingsprognoser av framtidens bil-
användning. 1950- och 1960-talets prognoser för bilens utrymmesbehov var dock baserade på 
amerikanska siffror – godtyckliga siffror i svenskt sammanhang – vilka gav upphov till rejält 
tilltagna ytor, menar Lundin.  

20 Se till exempel Anshelm 2004; Anshelm 1995; Mårald 2007.  
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inte ställts tidigare. En stor del av forskningen om den fysiska riksplaneringen 
har genomförts av samhällsvetare och geografer och har då ofta handlat om att 
bedöma den fysiska riksplanens nytta och effektivitet samt vilkas intressen som 
har kommit att gynnas sedan den fysiska riksplaneringens riktlinjer lagfästes 
1987 i Naturresurslagen. En central fråga har varit huruvida den fysiska rikspla-
nen faktiskt inneburit att andra intressen än de ekonomiska har fått genomslag 
vid lokaliseringskonflikter. Flera av undersökningarna har fokuserat på frilufts-
intressets status i den fysiska planeringen och utvärderat huruvida den fysiska 
riksplaneringens områdeskategoriseringar och kriterier för riksintresse är anpas-
sade efter friluftslivets behov. Fokus har också legat på förvaltningsansvar mel-
lan kommun och stat.21 Den fysiska riksplaneringen har beskrivits vara en bit 
på väg mot en miljömedveten fysisk planering å ena sidan och å andra sidan 
som ett mindre lyckat försök till just det. Håkan Forsberg, som skrivit utförligt 
om den fysiska riksplaneringens historia och processen bakom riksplanens till-
komst, har till exempel flertalet gånger diskuterat huruvida den fysiska rikspla-
neringen verkligen uppfyllde de ekologiska anspråk som han kategoriserar som 
en av dess grundprinciper.22  

Den fysiska riksplaneringen kan ses som en del av expansionen av den offent-
liga planeringen. I historieskrivningen om den svenska välfärdsstaten och dess 
kunskapsambitioner har frågan om politisk styrning ofta kretsat kring experti-
sens indirekta makt. I efterkrigstidens Sverige var möjligheten stor för teknokra-
ter att styra över det så kallade problemformuleringsprivilegiet. Som historikern 
Per Lundin har påpekat i sin forskning om tidens planeringstekniska expertis så 
öppnade sig möjlighetens fönster för teknokraterna genom en kombination av 
yttre problem och experternas förmåga att definiera vad de yttre problemen var 
ett symptom på. Samtidigt som det svenska väldfärssamhället konstant ställdes 
inför nya problem var experterna alltså själva med och formulerade problemen. 
Expertisens legitimitet kunde genom vetenskapens abstraktionsförmåga ”sträck-
as ut” från att innefatta det tekniskt specifika till ett privilegium att definiera 
själva samhällsproblemet.23  

Håkan Forsberg menar att en rad aktörer, både politiker och samhällsplane-
rare, från 1940-talet och framåt aktivt arbetade för en riksplanering utan att få 
respons från den socialdemokratiska regeringen. Först när 1960-talets markkon-
flikter, ökad miljömedvetenhet och bristande planberedskap för att hantera just 
konflikter sammanföll, skapades en typ av krissituation som fick den socialde-
mokratiska regeringen att agera. Forsberg hävdar att yttre omständigheter skap-
ade ett fönster för att starta en plan som det redan fanns en expertis redo för. 
Den fysiska riksplaneringen var därmed både en krisrespons och en sedan länge 
utstakad väg. Denna utgångspunkt står sedan indirekt som svar på varför verk-

                                                                    
21 Almstedt Jansson 1998; Magnusson 1980; Pettersson 2003; Segrell 1995; Ödmann 1986.  
22 Forsberg 1992; Forsberg 1989; Forsberg, Loftsson 1989. 
23 Lundin 2008, s. 39.  
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tyget mot markanvändningskonflikterna utformades som det gjorde, det vill 
säga att experterna skred till verket.24 Forsberg problematiserar dock inte relat-
ionen mellan expertis och politik efter initieringen av planen.  

I forskningslitteratur som behandlat andra empiriska exempel än den fysiska 
riksplaneringen har expertisens inflytande dock på olika sätt problematiserats. 
Per Lundin och Niklas Stenlås har påpekat att experters manövreringsutrymme 
i förhållande till politiken har varierat från projekt till projekt. Timothy Mit-
chell har i sin numera klassiska bok Rule of Experts visat exempel på en expertis 
som inte hade den kontroll över sin omgivning som de lät påskina. Kristin As-
dal har visat hur lokala intresseorganisationer har använt sig av experters verktyg 
för att omdefiniera samhällsproblem.25 Dessa utgör också exempel på olika sätt 
att se på inflytande och kontroll, men visar alla på att kunskapsproduktion runt 
ett samhällsproblem kan vara en dynamisk process i vilken inflytande över pro-
blemformuleringar och lösningar kan ske på många plan. Jag ämnar därför un-
dersöka utvecklingen av den fysiska riksplaneringen som en pågående kun-
skapsproduktion fylld av eventualiteter. 

Marken som nationell naturresurs  
Många av de tankegångar kopplade till markanvändning och lokaliseringsfrågor 
vid tiden för den fysiska riksplaneringen kommer att kännas främmande för den 
nutida läsaren. Samtidigt menar jag att debatterna om, och utformningen av, 
planeringsinitiativen på 1960-talet har gemensamma drag med dagens resone-
mang om markanvändning. Koncept som forskare idag använder i sina kritiska 
läsningar av kunskapsanspråk och konflikter om mark, etablerades som viktiga 
aspekter av markanvändning under den studerade tiden även om tappningen av 
resonemangen var annorlunda. Exempel på sådana resonemang är asymmetriska 
kunskapsanspråk och orättvis representation av intressen vid markanvändning, 
alternativt markkonflikter som konflikter mellan olika geografiska skalor och 

                                                                    
24 Forsberg 1992, s. 22. Håkan Forsberg definierar kris som ”en plötslig vändning i ett tidigare 

stabilt eller kontinuerligt förlopp och som ger en situation vilken är kvalitativt annorlunda än 
tidigare.” Håkan Forsberg menar att det framför allt var yttre omständigheter i tiden som tving-
ade fram en fysisk riksplanering, men att socialdemokraterna felaktigt skrev in den fysiska rikspla-
neringen i ett socialdemokratiskt välfärdsbygge. Istället, menar Forsberg, att förhistorien till 
riksplaneringen visar att samhällsplanerare/arkitekter som Sune Lindström och Uno Åhrén och 
representanter för SAR Sveriges Arkitekters Riksförbund lobbade för forskningsinstitut, riksplane-
ring och central samordning under flera år utan att få någon direkt respons från regeringen. ”Var 
det visioner om en viss markanvändning och geografisk fördelning av aktiviteter i landet eller 
andra, av politiker oberoende omständigheter som de facto låg bakom regeringens initiativ till 
FRP?” frågar sig Forsberg och landar sedan den fysiska riksplaneringens initiering någonstans i 
mitten av dessa alternativ. 

25 Asdal 2007; Lundin & Stenlås 2015; Mitchell 2002.  
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geografiska positioner.26 Argumenten vid markkonflikter har kritiserats och 
problematiserats som bättre gynnade om de är ekonomiska istället för ekolo-
giska, nationella istället för lokala, koloniala istället för självbestämmande eller 
vetenskapliga istället för självupplevda. Svenska studier om utfallen vid konflik-
ter har också fokuserat på maktrelationer mellan stat och lokalbefolkning, ve-
tenskap och lokalbefolkning samt miljöorganisationer och lokalbefolkning. 
Tidigare forskning om lokaliseringspolitik har till exempel visat hur staten och 
vetenskapen reducerat andra intressegruppers möjlighet att agera. Vetenskap 
som politiskt maktmedel har verkat neutraliserande och hindrat aktörer från att 
delta i beslut. Dessa studier har med framgång fört fram i ljuset maktrelationer i 
förhållande till markanvändning i olika tider och på olika geografiska platser. 
Hur problem formuleras och hur vår fysiska omvärld kategoriseras har onekli-
gen stor påverkan på vilka aktörer och vilka argument som kan höras vid even-
tuella konflikter.27 Kunskapsproduktion i anslutning till resursanvändning och 
dess påverkan på hur resurserna utnyttjas och av vem har varit föremål för ota-
liga studier och många gånger har rummets betydelse i den kunskapsprodukt-
ionen varit viktig. 

I denna avhandling centreras intresset istället kring hur de historiska aktörer-
na hanterade resonemang om till exempel lokalitet, centralism, expertis och 
politik.   

Både de aspekter av markanvändningsfrågor som vi känner igen och de som 
har förändrats uppstod i en särskild historisk kontext där för tiden viktiga frågor 
utan uppenbar koppling till miljöfrågor hade stor påverkan. Frågan om vad som 
ska lokaliseras var och varför fylldes under 1960- och 1970-talet med innehåll 
som kan relateras till vetenskapliga och politiska diskussioner, praktiker samt 
skeenden specifika för tiden. 1960-talet är en viktig historisk period för att för-
stå miljöpolitikens framväxt och utformning utifrån miljörörelsen och miljö-
larmen, men den är det också utifrån helt andra faktorer. Jag kommer att argu-
mentera för att en analys av faktorer som utveckling inom rumslig vetenskap, 
diskussioner om planeringens roll i förhållande till utveckling, relationer mellan 
stat, lokalsamhälle och medborgare, experters status i samhället samt debatter 
om implikationerna av dessa faktorer, hjälper oss att förstå varför markanvänd-
ningsfrågor fylldes med just det innehåll som de gjorde. Genom markanvänd-
ningsfrågorna hade dessa faktorer också stor betydelse för 1960- och 1970-talets 
miljöpolitik.    

Miljöhistoria har haft en synnerligen nationellt präglad historieskrivning 
även om de senaste åren har sett allt mer forskning som fokuserat på att skriva 

                                                                    
26 Se t.ex Cox 1998; Jasanoff 2008; Loo 2007; Smith 2010; Stanley 2005; Storbjörk 2001; 

Williams 1999. 
27 För svenska exempel se till exempel Lisberg Jensen 2002; Storbjörk 2001; Uggla 2002; 

Össbo 2014. 
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en transnationell, regional och global miljöhistoria.28 Marken som en nationell 
naturresurs i efterkrigstid är dock underforskad. I svensk forskning har debatten 
och juridiken kring strandskyddet under 1950-talet uppmärksammats. En vik-
tig motivering bakom införandet av strandskyddet var att säkerställa tillgänglig-
heten till rekreationsområden.29 Som sådant markerar strandskyddet ett särskilt 
intresse och en särskild kunskapsproduktion kring markanvändning. Likaså kan 
naturligtvis 1960-talets miljö- och naturskydd räknas som offentlig kontroll 
över markanvändning.30 Statens inrättande av nationalparker pågår sedan den 
första parken inrättades 1909.31 Forskning om dessa olika områdesskydd har 
dock inte handlat om markutrymme som kunskapsobjekt. Den fysiska rikspla-
neringen som ett verktyg som skulle säkerställa samhällets skiftande intressen 
genom marken gör att den också skiljer sig från ovanstående markanvändnings-
interventioner. Däremot kan några av de senaste årens studier av nationalpar-
kers instiftande ge en riktning för hur man kan tänka kring nationella projekt 
och internationellt spridda idéer och normer. I antologin Civilizing Nature 
konstaterar till exempel Jane Carruthers att nationalparkers simultana upp-
komst i olika länder på samma gång var ett nationellt projekt och en maktde-
monstration i en globalt sammanflätad värld där koncept som civilisation och 
modernitet var viktiga maktmedel.32  

Samproduktion – expertis och politik  
Det övergripande syftet med den här avhandlingen är att undersöka sampro-
duktionen mellan expertis och politik i utformandet av svensk markanvänd-
ningspolitik under 1960- och 1970-talet.  

Aktörerna involverade i arbetet med att skapa rationell markanvändning ar-
betade i skärningspunkten mellan vetenskapers olika traditioner att ta sig an 
problem och de samhälleliga problem som expertisen skulle hantera.33 De arbe-

                                                                    
28 Bsumek m. fl. 2013.  
29 Bengtsson 2009.  
30 Mårald 2007, s. 26-30.  
31 Sörlin 2009, s. 179-181.  
32 Carruthers 2012, s. 256.  
33 Ett utvecklat resonemang av det produktiva i den skärningspunkten går att finna i Karine 

Chemla och Evelyn Fox Kellers verk Cultures Without Culturalism. Där förklarar Chemla och Fox 
Keller vägen till vetenskaplig kunskap genom vad de kallar för ”kulturer av vetenskaplig praktik”. 
Dessa kulturer av vetenskaplig praktik är resultatet av aktörernas aktiviteter och inte på förhand 
låsta. Istället formas de i relation till andra vetenskapsaktörer (aktörernas aktiviteter innebär i 
förhållande till andra vetenskapsaktörer att de ibland länkar samman kunskap från olika fält och 
förstärker varandras universella kunskaper och ibland skapar konkurrerande kunskapsproduktion-
er), i relation till de problem de hanterar, i relation till vilka resurser de har tillgängliga samt till 
sina egna värderingar. Chemla och Fox Kellers ingång till kunskapsproduktion inom olika veten-
skapsgrupper syftar också till att visa hur vetenskaplig kunskap kan vara på en gång internationell 
och samtidigt formad i sin lokala specifika kontext. Se särskilt sid 9 i Chemla & Fox Keller 2017.    
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tade samtidigt också i skärningspunkten mellan sin expertis och de förväntning-
ar, krav och debatter som kom från den politiska sfären. Teoretiskt lutar jag mig 
därför mot Sheila Jasanoffs resonemang om kunskapens samproduktion (co-
production).34 Jasanoff menar att vi måste förstå kunskapsproduktionen som en 
samproduktion mellan vetenskap och samhälle för att få reda på hur specifik 
kunskap nås, upprätthålls eller överges. Samproduktion ställer frågor om sam-
bandet mellan samhälleliga relationer och kunskap. Sociala strukturer, institut-
ioner, identiteter och diskurser påverkar vilken kunskap som produceras och 
vad den kunskapen används till. Kunskapen som produceras kan dock också 
användas för att fundamentalt förändra samhälleliga relationer. Denna spänning 
relaterar till de olika resultat som forskning om expertis och politisk styrning 
har uppvisat, det vill säga ibland har expertisen beskrivits som ett verktyg för att 
driva igenom en bestämd politik och ibland har den beskrivits som produce-
rande av politik.35    

Samproduktion fångar både expertisens produktiva funktion och dess bero-
endeställning i förhållande till politik och söker förklara produkten genom den 
specifika kontexten. Konceptet kan också fånga de olika nivåer av påverkan som 
sker mellan kunskapsproduktion och politik. Vissa kunskapsprojekt spelar en 
roll i politiken för att de radikalt ändrar vad som är möjligt att tänka, andra är 
mindre omvälvande men kan ändå ha betydelse för vilka argument som anses 
giltiga i en politisk fråga.36 Samproduktion handlar om att förklara processer 
där både samhällelig ordning och/eller vetenskaplig ordning produceras eller 
reproduceras. Det är inte frågan om en universell teori som förklarar maktrelat-
ioner och inflytande utan snarare en uppmaning att förstå kunskapsproduktion 
i sin specifika historiska och geografiska kontext. Frågan om expertisens roll i 
problemformuleringen och formuleringen av lösningar till markanvändning och 
lokaliseringspolitik är därmed öppen. Studier av kunskapsproduktion innebär i 
detta fall både att undersöka hur kunskapen konstrueras och dess möte med 
andra kunskapsanspråk.37 De olika delarna av samproduktion kommer dock 

                                                                    
34 Jasanoff 2004. 
35 För ett teoretiskt resonemang om olika utfall av och maktposition för vetenskapliga inter-

ventioner i politiska frågor se Asdal, Brenna & Moser 2007, s. 9. För exempel på expertens roll i 
att skapa avpolitiserande eller normativa kunskapsprojekt som sedan kan utnyttjas för att för-
stärka imperialistiska eller nyimperialistiska maktrelationer se till exempel: Ferguson 1994; 
Goldman 2005; Mitchell 2002; Scott 1998. Tidigare forskning har också pekat på hur vetenskap-
liga teknologier även använts för att formulera social och politisk kritik. Kvantifieringens fallande 
status bland humanister och samhällsvetare efter 1960-talets glorifiering av den samma, har under 
2010-talet åter hyllats för sin användbarhet genom historien när politiska krav har ställts och för 
sin förmåga att synliggöra sociala orättvisor. För exempel på tidigare forskning som pekat på hur 
vetenskapliga teknologier har använts för att formulera social och politisk kritik se till exempel: 
Asdal 2007.  

36 Jasanoff 2004, s 19-36. 
37 Jasanoff kallar dessa två fokusområden av kunskapsproduktion för interaktiv samprodukt-

ion och konstitutiv kunskapsproduktion. Jasanoff 2004 s. 22-36.  
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synas olika mycket i olika kapitel. Till exempel har undersökningen i kapitel 
fyra koncentrerats till stor del, men inte enbart, till kunskapsproduktionens 
praktiker, medan till exempel kapitel fem och sex övervägande relaterar till mö-
ten mellan kunskapsanspråk.   

Att fokusera på samproduktionen mellan expertis och politik är ett sätt att 
avgränsa undersökningens material till olika arenor, men både expertis och poli-
tik ska ändå tolkas i bred bemärkelse och inkludera just aspekter som institut-
ioner, identiteter och diskurser. Det betyder inte att det inte pågick annan 
samproduktion. Jag gör inte anspråk på att presentera den enda kunskapspro-
duktionen och kunskapsprodukten som tiden bjöd.  

Utgångspunkten är alltså att det finns ett ömsesidigt beroende, och därmed 
inte existerar en given gräns mellan samhället och vetenskaplig kunskap. 
Centralt i denna avhandling är i synnerhet relationen mellan politik och exper-
tis. Utredningsverksamhet har fungerat som en arena där objektiv kunskap kan 
lösa politiska problem. Dess roll som ”medlare” mellan politiska och vetenskap-
liga domäner gör statliga utredningar väl lämpade för att studera samprodukt-
ion.38    

En återkommande aspekt av politik i Jasanoffs texter är (nationella) ideal för 
den offentliga beslutsprocessen. Jämförande studier av nationella riskbedöm-
ningar av vetenskapliga och tekniska projekt har sedan 1980-talet visat att län-
derna, trots utgångspunkten i samma vetenskap, bedömer riskerna olika. För-
klaringen, som Jasanoff ger, är att olika länder har olika rutiner för att länka 
kunskap till beslutsfattande. I processen med att översätta kunskap till politiska 
beslut sker generering av kunskap, bedömning av kunskap, hantering av olika 
vetenskapliga dispyter och eventuell involvering av allmänheten. Olika länder 
har olika strategier för att hantera denna process och dessa strategier relaterar till 
politiska strukturer, men också till att skapa en, i allmänhetens ögon, trovärdig 
politisk styrning. Denna process har också påverkan på själva kunskapsproduk-
ten, menar Jasanoff. Mer specifikt inriktad på själva beslutsprocessen beskriver 
Jasanoff något som hon kallar för epistemiska subsidiaritetsprinciper. Med detta 
menar hon hur besluten om kunskapens länkning till beslutsfattande går till. I 
grunden handlar det om närhetsprinciper och kunskapsanspråk, men närhet 
behöver inte per definition innebär geografi. I vissa länder är det till exempel 
viktigt att inkludera grupper som är ekonomiska intressenter i frågan, i andra är 
det viktigt att beslutsprocessen innefattar vissa sociala grupper. Rådande episte-
miska subsidiaritetsprinciper får konsekvenser för politiker och experters arbete 

                                                                    
38 Spross 2016, s. 29; Wisselgren 2008, s. 108. Wisselgren poängterar också att aktörerna 

själva kan personifiera denna samproduktion och ger markarna Myrdal som exempel på en sådan 
samproduktion.  
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med kunskapens överföring till beslut.39 I denna avhandling har jag tagit fasta 
på Jasanoffs resonemang för att undersöka hur aktörerna förhöll sig till frågor 
om beslutsfattande, men jag har också tagit ett steg tillbaka och funderat på den 
historiska dimensionen av Jasanoffs resonemang.  Det tycks nämligen som att 
frågan om hur beslut fattas och av vilka var omtvistad under den period som 
den fysiska riksplaneringen utarbetades. Snarare än att se specifika nationella 
ideal för beslut vill jag fokusera på historiskt specifika sådana. Under undersök-
ningsperioden hade dessa visserligen mycket med legitimiteten i nationella kun-
skapsanspråk att göra. I kapitlen som följer kommer jag att argumentera för att 
förändrade idéer om kunskap och beslutsfattande hade en mycket viktig roll i 
kunskapsproduktionen om markanvändning och lokaliseringspolitik. I forsk-
ning om svensk markanvändningspolitik har relationen mellan expertis och 
politisk styrning inte utforskats utifrån statens och teknokraternas skiftande 
status. Nedan ska jag teckna olika förändringar som tidigare forskning har 
uppmärksammat och som jag menar ytterligare motiverar att studera kunskaps-
produktionen om markanvändning.  

Om man ser till de (i och för sig flytande) periodiseringar som tidigare forsk-
ning har gjort angående förhållandet mellan expertis och politik hamnar arbetet 
med den fysiska riksplaneringen mitt emellan olika ändrade förhållanden och 
ideal för expertis och politisk styrning. 1970-talet har både beskrivits innebära 
en radikal skillnad i synen på expertis i jämförelse med 1960-talet, liksom som 
en period där mycket av forskningsideal och praktiker levde kvar från tidigare 
perioder genom aktörer som verkat länge inom sina egna vetenskapsområden. 
De förändringar som ändå tillskrivits 1970-talet har sagts innebära en demokra-
tisering av vetenskapen och en minskad legitimitet för vetenskapliga sannings-
anspråk.40 Inte minst frågan om vem som kunde eller skulle fatta beslut om den 
långsiktiga utvecklingen innebar en utmaning för expertisens roll i förhållande 
till både politiken och samhället.41 Långsiktighet blev inte bara ett ledord för 
agerande, utan framtiden blev ett politiskt och tekniskt objekt att agera på och 
kontrollera under 1960-talet och de inledande åren på 1970-talet.42 Internat-
ionellt pågick flera både nationella och internationella projekt där teknologi för 
att bäst förutspå framtiden, alternativt att modellera alternativa framtider, pre-
senterades.43 Historikern Jenny Andersson har i sin forskning om Sekretariatet 
för framtidsstudier till exempel lyft den kritik som vid 1970-talets början for-

                                                                    
39 Jasanoff 2013(a) Se också Jasanoff, 2013(b). För Jasanoff är epistemiska subsidiaritetsprin-

ciper både något som idag har påverkan och något som framgent är eftersträvansvärt att ta hänsyn 
till. 

40 Heymann 2017. Heymann bygger i sin tur sitt resonemang från Rüdiger Graf, Elke See-
fried, Michael Egan och Cyrus Mody. 

41 Andersson & Keizer 2014, s. 117.  
42 Andersson & Rindzevičiūtė 2015, s. 1. 
43 Andersson & Keizer 2014, s. 106-107.  
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mulerades mot framtidsplanering styrd av teknokrater. Istället formulerades en 
önskan om medborgerligt deltagande och alternativa planeringsvägar.44  

Förändrade ideal och visioner 
Tidigare forskning har uppmärksammat att perioden runt 1970 såg flera skiften 
i vetenskapliga och teknokratiska angreppssätt i förhållande till både politiker 
och långsiktig planering. Dessa förändrade ideal och praktiker tyder på föränd-
rade relationer mellan vetenskap och samhälle och mellan politik och expertis. 
Teknisk expertis i utredningsväsendet var allt mer ofta synonymt med att appli-
cera flexibla, kvantitativa, ofta ekonomiska modeller, på alla olika sorters pro-
blem. Flexibiliteten refererade både till en tro på att samma modell kunde 
adressera flera olika problem och att modellen skulle tillåta handlingsfrihet. 
Tanken var att skapa prioriteringsverktyg för rationellt handlande, oavsett den 
kontext verktyget nyttjades i.  

Ibland har 1970-talets beskrivits som en period då krisvetenskaper utveckla-
des. Krisvetenskaper var inriktade på att verka efter svårbedömda framtider och 
var samtidigt sprungna ur en drastiskt minskad tro på vetenskapens förmåga att 
bestämma utvecklingen. Istället fungerade vetenskaperna mer och mer som 
problemlösare för politiskt definierade problem.45 Under samma period tycks 
också relationen mellan den planeringstekniska expertisen och politiken föränd-
ras. Björn Wittrocks och Stefan Lindströms övertygande argument om flervals-
planeringens insteg i Sverige i den politiska styrningens sfär under mitten av 
1960-talet tyder på en annan relation mellan välfärdens experter och dess poli-
tiker. Wittrock och Lindström beskriver periodens planeringsideal som bestå-
ende av ”radikal rationalism”, stora planeringsprogram och en önskan om långa 
tidshorisonter - det starka samhället skulle fortsatt stärkas. Ändå var det en vä-
sentligt annorlunda planering som växte fram under 1960-talets mitt jämfört 
med den som varit stark under 1940-talet. 1940-talets planering var, och kriti-
serades också för att vara, baserad på en låst normativ plan. 1960-talet innebar, 
som Wittrock och Lindström demonstrerat, istället en ökad tro på så kallad 
flervalsplanering. Istället för en väg att gå skulle man undersöka flera alternativa 
vägar att ta genom att bearbeta information i systemanalytiska processer. Fler-
valsplaneringen baserades på ideal som långsiktighet och handlingsberedskap, 
men också handlingsfrihet och flexibilitet.46 Planeringen behövde anpassas till 
allt mer komplexa samhällen och osäkra framtidsutvecklingar.  

                                                                    
44 Andersson 2006, s. 281. Också Wittrock har skrivit om Institutets diversifierade syn på hur 

framtiden skulle planeras, Wittrock 1980.  
45 Heymann 2017, s. 5-6.  
46 Wittrock & Lindström 1984, s. För diskussion om riktlinjer för en specifik framtid se också 

Lundin 2008.  
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Förändrade planeringsideal sammanföll också med förändrade metoder. 
Systemtanken exploderade som vetenskapligt ideal under efterkrigstiden. Först 
etablerades operationsanalysen. Sprungen ur andra världskriget var det främsta 
målet med användningen av operationsanalys i välfärdsstatlig planering att 
kunna göra optimala korrigeringar utifrån komplexa situationer. Under 1960-
talets mitt och under 1970-talet blev dock systemanalys en vanligare term sam-
tidigt som dess användningsområde breddades vitt.47 Cybernetiken var ytterli-
gare en gren inom systemvetenskaperna som användes i politiken.48 Cyberneti-
ken gjorde under efterkrigstiden anspråk på en universell förklaring till männi-
ska, maskin och samhälle som varande avgränsade system inom vilka koncept-
trion information, feedback och kontroll var avgörande faktorer.49   

Wittrock och Lindström menar att det i Sverige skedde en förskjutning från 
planering utifrån unika erfarenheter från olika statliga verk till att ingenjörers 
systemanalytiska erfarenhet skulle användas överallt. Man skulle alltså kunna 
säga att det skedde en metodologisk centralisering och ensidighet. Denna ut-
veckling stämmer väl överens med internationell forskning om policyvetenskap-
ers utveckling under perioden. 1960- och 1970-talet tycks på många håll ha 
varit en period när allt fler planeringsvetenskaper började arbeta med modeller 
som inte syftade till specifika mål, utan istället skulle fungera oavsett politiskt 
klimat. Beatrice Cherrier och Roger Backhouse har till exempel visat hur mak-
roekonomisk planering genomgick en sådan utveckling i USA. De beskriver hur 
ekonomisk planering framför allt blev en fråga om organisering och hur den 
ständigt visuellt representerades genom flödesscheman som påminde om cyber-
netiska system. I en genomgång av arbeten producerade inom det ekonomiska 
vetenskapsområdet i USA visar de hur den dominerande uppfattningen var att 
ekonometriska metoder kunde användas till vilka önskvärda områden som helst. 
Data användes för att operationalisera ekonomiska teorier inom alla möjliga 
olika områden. De menar att datoriserad modellering och den administrativa 
apparaten för planering blev oskiljaktiga från varandra och legitimerade varand-
ras existens.50 Historikern Mary Morgan har på ett liknande sätt hävdat att den 
ekonomiska vetenskapen rätt och slätt omvandlades till en ingenjörsvetenskap 
under 1960-talets slut.51 

Historikern William Thomas har visat på den mångfald av idéer och prakti-
ker som vetenskapligt grundade metoder såsom systemanalys, operationsanalys 

                                                                    
47 Kaijser & Tiberg 2000 har tecknat denna utveckling i ”From Operations Research to Futu-

res Studies”; Per Lundin visar i sin forskning hur operationsanalysen påverkade trafiksäkerhetsar-
betet i slutet av 1950-talet så att uppgiften formulerades som en om att hitta optimala korrige-
ringar av trafiken, men att operationsanalysen också motiverade ny forskning i Lundin 2008, s. 
188-189. 

48 Medina 2015.  
49 Se t.ex Gerovitch 2002, s. 86;  
50 Cherrier & Backhouse 2016, s. 29. 
51 Morgan 2001. 
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och med dem tätt associerade delar av matematik och ekonomi, uppvisade i 
förhållande till politiskt beslutsfattande. En del teoretiker var praktiskt inriktade 
medan andra befattade sig med att diskutera vilken ideal form rationella beslut 
skulle ha. Tillsammans skapade dessa vetenskapliga praktiker och teoretiska 
diskussioner, med Thomas ord, en intellektuell matris genom vilka nya teorier 
om beslutsfattande skapades.52 Utmärkande för de systemanalytiska tankegång-
arna var deras mångskiftande uttryck i olika kontexter. Slava Gerovitch menar 
till exempel att cybernetiken är svårkaraktäriserad då den sträcker sig utanför 
ramen för en vetenskaplig disciplin, en ingenjörskonst eller ett filosofiskt be-
traktelsesätt. Han menar att cybernetiken snarast ska betraktas som en diskurs - 
ett konglomerat av praktiker, språk och kommunikation. Dess karaktäristiska 
språk influerade andra vetenskaper och teorier, men cybernetikens anpassbarhet 
och flexibilitet (som ju alltså också var ett mål) i synnerhet i cybernetikens språk 
bidrog till att cybernetiken etablerades som en typ av meta-vetenskap.53 Cyber-
netikens epistemologiska grund i kontroll som kommunikation tog sig olika 
uttryck i olika disciplinära konstellationer och olika tillämpade situationer, men 
de centrerades kring en specifik metodologisk och organisatoriskt tankegång.   

Poängen här är att relationen mellan kunskap, kontroll och utveckling för-
ändrades. Istället för att skapa en normativ framtidsutveckling skulle flera alter-
nativa framtider produceras och utvärderas. Information kunde samlas in, mo-
delleras till olika scenarier och olika konsekvenser av politiska val kunde därmed 
belysas. Denna utveckling har av forskare beskrivits som ett epistemologiskt 
skifte – en förändrad syn på kunskap och vilken roll information kunde och 
borde spela i politiken. Ett skifte som också satte spår i hur samhällets förvalt-
ning skulle administreras.54   

Aktörerna i denna avhandling befann sig mitt i dessa förändringar, men som 
avhandlingen kommer att visa var förändringarna svårhanterliga. Jag kommer 
att teckna hur aktörerna konfronterades, hanterade och förstärkte dessa föränd-
rade ideal och visioner genom nationell rumslig planering. I detta avhandlings-
projekt utforskar jag många aspekter av detta nya klimat, men jag gör det i en 
annan kontext - genom en rumslig expertis och i en debatt om nationen och 
dess markresurser.    

                                                                    
52 Thomas 2015, s. 211.  
53 Gerovitch 2002, s. 199-252. 
54 Halpern 2014, s 17; Rindzevičiūte 2015, s. 19.  
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Rummet som kunskapsobjekt och politisk styrning av 
markanvändning 
Man kan naturligtvis hävda att alla frågor är rumsliga när de materialiseras ef-
tersom de alltid utspelar sig i rummet, men som geografen Doreen Massey har 
visat har frågor om till exempel utveckling (problematiskt nog) inte formulerats 
som rumsliga problem. 1998 kritiserade Massey konceptualiseringen av globali-
sering som ett återberättande av en klassisk modernitetsberättelse. Den moder-
nitetsberättelsen innebar att rumslig utveckling tolkades som tidslig förändring 
så att rumsliga skillnader har beskrivits som en skillnad i tid – områden är efter i 
utveckling eller i fas med den – en icke-rumslig berättelse om modernitet.55 Det 
är alltså långt ifrån självklart att problem rörande naturresurser eller miljöfrågor 
diskuterades som rumsliga frågor. Under perioden 1960- och 1970-talet har 
dock utveckling på flera håll visualiserats, studerats och hanterats genom just 
rummet. Rumslighet som analytisk ingång har ofta figurerat i lokaliseringspoli-
tiska studier och forskning om markkonflikter men rumslighet utgjorde också 
en viktig komponent i det empiriska materialet från tiden.56 

Många undersökningar har gjorts av rum som kunskapsobjekt, kontrollin-
strument och som generator för politiska frågor. Kanske är det rummet som 
samtidig arena för abstraherande neutraliserande vetande och emotionellt slag-
fält som har gjort det till ett så fruktbart fält. Föreställningen om ett territo-
rium, kan simultant vara kopplad till kartors avpolitiserande kvantifierande 
administrativa rutnät och till starka känslor som rör identitet och rättigheter. 
Rummet har också fått epistemologisk status, kanske endast jämförbar med 
tiden, som ett kunskapsområde människan i alla tider har förhållit sig till. Där-
emot har det konstaterats att det förhållningssättet har skiftat både historiskt 
och geografiskt.57  

Rummets betydelse för politiska frågor har i synnerhet varit i fokus i studier 
av markanvändningskonflikter. Skalors betydelse i konflikter är till exempel 
återkommande i forskningen. Antingen analyseras från vilken skala argumenten 
och aktörerna kommer, eller så läggs fokus på hur olika skalor laddats med olika 
värde så att det till exempel har varit mer värt att argumentera utifrån ett nat-

                                                                    
55 Massey 1999, s. 9-23.  
56 Redan 1974, dvs sammanfallande med min undersökningsperiod, skrev sociologen och filo-

sofen Henri Lefebvre La Production de L’espace som numera närmast betraktas som ett standard-
verk i kritisk rumslig forskning. I sitt verk förklarar Lefebvre nödvändigheten att analysera con-
ceived space, perceived space och lived space som något som hör samman.; Också Foucault skrev 
under perioden om rum och utrymme, Foucault 1986 (Des Espace Autres publicerades 1967).  

57 Schemmel 2016.  
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ionellt perspektiv än utifrån ett lokalt.58 I dessa studier har rumslighet varit en 
analytisk ingång snarare än undersökts som kunskapsprojekt. 
     Rummet som kunskapsobjekt producerat genom kartor samt det verktyg 
kartor har inneburit för politiskt förtryck och förverkligande har varit föremål 
för en mängd studier. John Pickles har till exempel skrivit det kartografiska 
seendets utveckling sedan 1500-talet och visat på både dess konkreta använd-
ningsområde för nationalstater och koloniala stater och den betydelse det kom 
att ha för formandet av sociala föreställningar.59 I synnerhet 1800-talets geogra-
fers kodande av områden som beräkningsbara och ägda, har satts i samband 
med politisk kontroll över territorier. I svensk forskningskontext har Sverker 
Sörlin bland annat skrivit om geografers betydelse för svensk industrialisering 
och kontroll över naturresurser i Norrland vid sekelskiftet 1900.60 Det nation-
ella rummet som kunskapsobjekt för politisk styrning av markanvändning un-
der andra halvan av 1900-talet har dock inte undersökts i någon större ut-
sträckning.  

Kopplingen mellan rumslighet och resurspolitik under 1960- och 1970-talet 
har till stor del undersökts utifrån en förskjutning från det platsspecifika till det 
globala. Rummet som kunskapsobjekt och som föremål för politisk förändring 
har ofta undersökts i motsats till det platsspecifika. Storskaliga perspektiv, som 
nationella eller globala, har kopplats till universella värden och därmed margi-
naliserat lokal kunskap. På ett liknande vis anses vetenskaplig representation av 
miljöfrågor ha skapat en föreställning om global fakta mot lokala värderingar.61 
Ett undantag är Adam Romes forskning om bland annat ”open-space”-rörelsens 
betydelse för att driva markanvändningsfrågor i USA under 1960- och 1970-
talet. Rome menar att den miljöpåverkan som utspridningen av tätortsbebyg-
gelse ansågs ligga bakom skapade en stor protestvåg. Dessa protester gav i sin 
tur under 1960-talet upphov till olika pragmatiska planerings- och ingenjörs-
lösningar för att dämpa byggandets miljöpåverkan liksom försök att skapa in-
stitutioner som kunde kontrollera markanvändning. Inte heller Rome har foku-
serat på det nationella rummet som kunskapsobjekt.62  

Rumslig expertis och nationen 
Det nationella rummet som kunskapsprodukt under efterkrigstiden och synen 
på nationell markanvändning i förhållande till utveckling, är fortfarande under-
forskad. Undantaget är kopplingen mellan utvecklingsprojekt i vad som då 

                                                                    
58 Se t.ex Cox 1998; Herod & Wright; Jasanoff 2008; Lisberg Jensen 2002; Loo 2007; Smith 

2010; Stanley 2005; Storbjörk 2001 2002; Uggla 2002; Williams 1999. 
59 Pickles 2003, särskilt s. 107-123. 
60 Sörlin 1988.  
61 Se till exempel Jasanoff 2010; Heise 2008; Uggla 2002; Lisberg Jensen 2002; Storbjörk 

2001; Stanley 2005; Herod & Wright 2002.  
62 Rome 2001.  
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kallades tredje världen. Problematiseringen av ”the urban bias” var till exempel 
en sambandsanalys av relationen landsbygd och stad som kopplade samman 
utveckling och rumslighet i 1970-talets utvecklingsprojekt.63 Jag menar att den 
fysiska riksplaneringen skapades under en period när kunskapsproduktion om 
rummet hade hög status och samtidigt blev allt mer differentierad och att den 
kunskapsproduktion som skedde angående det nationella rummet är viktigt för 
att förstå den politiska kontrollen av markanvändning och utveckling. Bortom 
den forskning som visat karteringens roll för systematiskt utnyttjande av resur-
ser saknas ännu forskning om geografers, planerares och arkitekters roll för för-
ståelsen av efterkrigstidens lokaliseringspolitik.  

Rummet som teknokratiskt kunskapsfält var under 1960-talet och 1970-talet 
inte enbart framträdande i förhållande till oro för knappa resurser på planeten 
Jorden. Rummet var också viktigt för geografer och stadsplanerare. I synnerhet 
geografer utvecklade under efterkrigstiden teorier om regional utveckling, land-
skapsanalyser och utforskade relationen mellan det urbana och det rurala. Dessa 
teorier och intresseområden blev i sin tur viktiga för att skapa nya expertisom-
råden i förhållande till politik och sociala reformer.  

Regional utveckling och fysisk inventering  
Från tidigare forskning om planering och samhällsvetenskap vet vi att mycket 
hände under 1900-talet vad gäller teorier och metoder kopplade till nationers 
och regioners utveckling och att flera av dessa var rumsliga i sin ansats. I Sverige 
har historikern Pär Wikman visat hur kulturgeografer etablerade sin roll som 
samhällsplanerande expertis under efterkrigstiden och fick stort inflytande un-
der den så kallade kommunblocksreformen. När kultur- och naturgeografi de-
lades upp i separata ämnen under 1950-talet började kulturgeograferna mark-
nadsföra sig som samhällsvetare med särskild kunskap om rumsliga aspekter av 
samhällets fenomen, utvecklingsprocesser och -mönster.64 Geografins inomve-
tenskapliga förändring är viktig för att förstå dess funktion som reform- och 
policyvetenskap generellt och dess funktion för lokaliseringspolitiken specifikt.  

Geograferna Anne Buttimer och Tom Mels har tecknat den svenska geogra-
fins framväxt som vetenskapligt ämne och dess fortsatta utveckling. Genom att 
bland annat studera producerade avhandlingar mellan 1880-2000 har de kon-
staterat att ämnets karaktär skiftade simultant med geografers skiftande profess-
ionella praktik och i förhållande till dess roll i nationens utveckling. Skiftet från 
att mestadels verka som lärare (alternativt kartläggare av resurser) till att istället 
arbeta för statliga myndigheter sammanfaller också med ett ämnesskifte i av-
handlingarna. Från pedagogiska och beskrivande spörsmål till vad som under 

                                                                    
63 Frey & Unger 2017. Under 1970-talet gav också Immanuel Wallerstein ut sin bok The 

Modern World-System som förenade beroendeteori med rumsligt systemtanke. 
64 Wikman pågående avhandlingsprojekt vid institutionen för ekonomisk historia i Uppsala; 

Se också Buttimer & Mels 2006, s. 158. 
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1930-talet först tar sig uttryck som en mer analytisk geografi och sedan i en allt 
högre grad fokuserar på tillämpad forskning under 1950-talet och framåt.65 

Buttimer och Mels menar att under 1940-talets slut var det framför allt modell-
byggande, hypotestestande och deduktiv forskning till förmån för kommunal 
och statlig planering som dominerade. De vetenskapliga avhandlingarna började 
då handla om rumslig modellering av urbana, ekonomiska och demografiska 
fenomen.66 Detta blev viktigt för de regionalpolitiska projekt som pågick jämsi-
des med den fysiska riksplaneringen. Under 1960-talet fick frågor om regional 
utveckling stort inflytande både i politiken och i statliga utredningsprojekt. Den 
ojämna tillväxten skulle utjämnas genom reformer som i hög grad var uppbyggd 
av kulturgeografiska teorier om regional utveckling. I mitten upprättades ERU 
– expertgruppen för regionalutredningsverksamhet – vars arbete skulle löpa 
parallellt med den fysiska riksplaneringen.  

Naturgeografin splittrades alltså från kulturgeografin under 1950-talet. Den 
senare kom att arbeta alltmer med ett abstrakt rum, men markens geografiska 
förutsättningar kom att få stor betydelse i andra projekt. Under 1950, -60- och 
1970-talet utvecklade markanvändningsinventeringar i flera olika länder. Sär-
skilt känt är det kanadensiska exemplet Canada Land Inventory som startades 
1962. Uppkomsten till det Kanadensiska markinventeringsprogrammet var en 
situation som på många sätt liknade den svenska med diskussioner om behovet 
av att hushålla med resurser parallellt med en oro för glesbygdens förändrade 
situation. Canada Land Inventory innebar inventeringar av pågående markan-
vändning och klassificering av mark utifrån dess lämplighet för olika verksam-
heter som rekreation och jordbruk. Mycket av den internationella uppmärk-
samheten som Canada Land Inventory har fått beror på dess sammankoppling 
med utvecklingen av dataautomatiserade geografiska informationssystem 
(GIS).67 

                                                                    
Geograferna hade dock inte varit avskurna från statens intresseområden innan 1940-talet. Den 
naturgeografiska prägeln i början av 1900-talet och geografiämnets nära samhörighet med geologi 
och botanik gjorde att ämnets företrädare väl kunde svara på statens behov av kunskap om natur-
resurser. När exempelvis Svenska handelshögskolan öppnades var ekonomisk geografi och natur-
geografi representerade via professorn Gunnar Andersson. Andersson kombinerade akademins 
expeditioner till och resursinventering av mestadels Norrland med att uppmärksamma frågor om 
nationell markanvändning och effektivisering av industrier. Geografer kunde nu undersöka reg-
ioners utveckling utifrån vilka de lokala naturresurserna var, samtidig som man gjorde kartlägg-
ningar av nationen i sin helhet. Buttimer & Mels 2006, s. 38-39.  

65 Buttimer & Mels 2006, s. 137-140. Buttimer och Mels karakteriserar 1970-talets mitt som 
”the period of Chiasmus”, en period då frågor om etik och maktfrågor inom planering lyftes. 
Denna period innebar enligt Buttimer och Mels en nedtoning av tron på samhällsförbättring 
genom regionalplanering och andra planeringsprogram samt den geografiska kunskap som skapat 
dessa. 

66 Buttimer & Mels 2006, s. 145-147 
67 Foresman 1998.  
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I Sverige hade under 1950-talet debatter om markanvändning bland annat 
resulterat i strandskyddslagen.68 Den fysiska riksplaneringen var dock det första 
projektet att adressera hela den nationella marktillgången. Som kommer att 
framgå i avhandlingen var den fysiska riksplaneringen rotad i en stadsplane-
ringsexpertis. Det urbana rummet som arena för styrning genom expertis kan 
undersökas från åtminstone 1800-talet och framåt, men från 1930-talet till och 
med 1960-talet var socialpolitik och fysisk planering synnerligen viktiga in-
strument för socialdemokraterna.69 Den fysiska riksplaneringen innebar att 
metoder och problem, som tidigare hade varit kopplade till planering av staden, 
expanderade till att gälla hela det nationella territoriet.   

Håkan Forsberg väljer i sin avhandling om den fysiska riksplaneringen att 
inte undersöka relationen mellan den fysiska riksplaneringen och de regionala 
utvecklingsplanerna som skapades under 1960- och 1970-talet.70 I den här 
avhandlingen kommer regionalpolitiken dock att spela en stor roll för min ana-
lys av samproduktionen. Regional utvecklingspolitik kom att spela stor roll både 
som konkurrerande teknokratisk vision och som politiskt laddad kontext.     

Metod och material  
Jag undersöker alltså den fysiska riksplaneringen under 1960- och 1970-talet för 
att visa hur en specifik form av politisk styrning av markanvändning uppstod 
genom specifika politiska, vetenskapliga och tekniska komponenter. Syftet är att 
undersöka samproduktionen mellan expertis och politik. Jag slutar min studie 
1980, det gjorde inte den fysiska riksplaneringen. Den fortsatte in i 1980-talet 
och integrerades i Naturresurslagen 1987. Men efter år 1980 tycks det politiska 
intresset ha svalnat. Arbetet fortsatte, men inga särskilda medel tillsattes från 
regeringen för att utveckla den fysiska riksplaneringen.71  

Det material som jag systematiskt har samlat och arbetat med kan delas in i 
utredningsmaterial bestående av både material från utredningsarbetets arbets-
process och av publicerade utredningar samt i riksdagsmaterial. Materialet ger 
en kronologi åt processen att producera kunskap för politisk styrning. Det 
opublicerade utredningsmaterialet från den fysiska riksplaneringen har bevarats 
av Pär Lindström, en av medlemmarna i den arbetsgrupp som tillsattes för att 
utveckla den fysiska riksplaneringen. Arkivets imponerande 107 volymer täcker 
åren 1966-1971 och består av korrespondens, mötesanteckningar, utkast i flera 
versioner, föredragsmanus, tidningsklipp och insamlat underlagsmaterial. Mest 

                                                                    
68 Bengtsson 2009, s. 15.  
69 För forskning om det urbana rummet som styrinstrument för politiska projekt se till exem-

pel Hall 1999; Franzén & Sandstedt 1993, för exempel i modernare tid se Pries 2017.  
70 Forsberg 1992, s. 17.  
71 Forsberg 1992, s. 93.  
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fruktbart för denna studie har varit underlagsmaterialet, utkastskisserna och 
mötesanteckningarna som tillsammans har gjort det möjligt att återskapa dis-
kussioner om metoder och om den fysiska riksplaneringens uppgift. Således har 
jag kunnat visa på förändringar inte bara mellan de olika publicerade utred-
ningarna utan också hur utgångspunkter, problem och lösningar förändrades 
under arbetsgruppens arbete. Alla SOU:er kopplade både till den fysiska riks-
planeringen och till regional utveckling har undersökts och departementstryck 
som publicerades om den fysiska riksplaneringen likaså. Jag har därtill genom-
fört intervjuer med Pär Lindström och Jaak Maandi, som båda var delaktiga i 
arbetsgruppen.  

Jag har också undersökt de riksdagsprotokoll och propositioner som avhand-
lar lokaliseringspolitiken. Särskilt de riksdagspolitiska protokollen och de debat-
ter som förs i dessa, har möjliggjort en undersökning av hur de teknokratiska 
aktörernas problemformuleringar använts, förändrats eller förskjutits. I debat-
terna är det enbart riksdagspartiernas röster som hörs och dessa kan därmed inte 
sägas spegla hela den politiska debatten om lokalisering och markanvändning. 
Men jag ser också argumenten som relaterade till vad riksdagspolitikerna ansåg 
vara viktigt för sina väljare och därmed menar jag att man i riksdagsdebatterna 
kan se samhälleliga frågor, om än filtrerade genom partipolitik.      

Den övergripande frågan är vilka de specifika utgångspunkterna för lokalise-
ringspolitikens problem var och varför lösningarna formulerades som de gjorde. 
För att undersöka detta har jag återkommande ställt följande två frågor till de 
olika källmaterialen jag har undersökt: Hur formulerades lokaliseringspolitikens 
problem? Hur formulerades lokaliseringspolitikens lösningar? 

Samproduktion handlar i grund och botten om att studera processer, men 
Sheila Jasanoff ger ingen utförligare metodologisk anvisning. Jasanoffs teorier 
ger till exempel ingen vägledning vad gäller hur kausalitet och preferensval i 
samproduktion konkretiseras. Därför lutar jag mig istället mot sociologen 
Marion Fourcades metodologiska resonemang vilket jag tolkar som följande: 
Empiriskt inriktar sig forskaren på logiska koncept och representation av pro-
blem och praktiker som aktörer uppvisar, problematiserar och utför. Fourcade 
bygger här sin tankegång på Ian Hackings uppmaning att analysera ”styles of 
reasoning” och Biernackis dito om ”constellations of practice”. Analytiskt inrik-
tar sig forskaren främst på de processer och mekanismer som formar och för-
ändrar logiker, koncept, representationer och praktiker. Sammantaget möjliggör 
detta tillvägagångssätt empirisk uppmärksamhet på små förändringar som skap-
as genom de lokala och historiskt specifika förutsättningarna samt analytiskt 
tecknande av komplex kausalitet och multipla konsekvenser. Fourcade har skis-
serat och analyserat den vetenskapliga ekonomins skilda utveckling i olika län-
der och menar likt Sheila Jasanoff att vetenskapens samansättning och be-
greppsvärld inte kan begripas utan att också se till vilket problemområde pro-
fessionen försöker hävda kontroll över, institutionella förutsättningar, och bre-
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dare kulturella dynamiker inom samhällens politiska och intellektuella fält.72 
Även om denna avhandling inte primärt fokuserats på en vetenskaps eller en 
professions utbredning och utveckling, som Fourcades forskning gör, menar jag 
att denna metodologiska ansats ändå är användbar för min studie.  

Konkret har jag alltså ställt mina två frågor och format svaren utefter vilka 
koncept, praktiker och diskussioner som materialet låter mig komma åt. Jag har 
jämfört vad som lyfts fram som centralt i både texter som hör till det teknokra-
tiska projektet och de politiska argumenten i anslutning till det. Jag har varit 
uppmärksam på de förskjutningar som skedde i utformningen av det teknokra-
tiska projektet och i de riksdagspolitiska diskussionerna om markanvändning 
och lokaliseringspolitik. Därefter har jag försökt förstå svaren på frågorna uti-
från komponenter som vilka aktörerna var, vilka institutionella förändringar 
som skedde under perioden, vilka debatter som fördes bland experterna och 
vilka politiska debatter som fördes i projektens närmaste kontextuella periferi.  

Disposition 
De olika empiriska kapitlen avhandlar olika sidor av samproduktion delvis för 
att samproduktionen skiftar genom projekten, men också narrativt för att belysa 
hur samproduktion kan ske på olika sätt. Det första empiriska kapitlet, kapitel 
två, handlar inte om den fysiska riksplaneringen utan om regional utveckling 
som teknokratiskt och politiskt projekt. I kapitlet presenterar jag vad det inne-
bar för lokaliseringspolitiska frågor att de blev föremål för en kulturgeografisk 
expertis. Jag analyserar också riksdagspolitiska debatter och diskuterar hur kul-
turgeografisk forskning om rumslig koncentration tillsammans med politiska 
debatter om jämlikhet, solidaritet, storstadsproblematik och flyttlasspolitik 
alltmer blev en fråga om geografisk rättvisa. Kritik mot och resultat från tekno-
kratiska projekt med anknytning till regional utveckling skapade en kontext av 
politik och rumslig planering som den fysiska riksplaneringen senare skulle 
mätas mot. Syftet med det kapitlet är att visa vilka politiska och teknokratiska 
lokaliseringsfrågor som fördes innan och parallellt med den fysiska riksplane-
ringen. Resonemangen i kapitlet blir viktiga för att förstå det utvecklingsförlopp 
i kunskapsproduktionen som jag avhandlar i kapitel fyra och fem. Den fysiska 
riksplaneringen följer jag som en process. Det gör jag inte på samma sätt vad 
gäller regionalpolitiken och de regionala utvecklingsprojekten. Däremot kom-
mer jag i detta kapitel, men också i kapitel sex att peka på förändringar över tid. 

Kapitel tre behandlar inramningen av, och det initierande arbetet med, den 
fysiska riksplaneringen. Här är det andra aktörer som står i centrum och jag 
analyserar några av de texter som Olof Palme och arkitekten och planeraren 
Carl-Fredrik Ahlberg producerades vid initieringen av den fysiska riksplanen. 
Centralt i kapitlet är de problem och visioner som initiativtagarna uppfattade 

                                                                    
72 Fourcade 2009, s. 13. 
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som markanvändningsproblem samt deras visioner för framtida markanvänd-
ning och kontroll över denna. I kapitlet möter vi också den arbetsgrupp som 
framför allt skulle utveckla den fysiska riksplaneringen i praktiken. I det kapitlet 
argumenterar jag för att problemformuleringen och lösningen framför allt for-
mulerades genom en stadsplaneringsexpertis och att detta påverkade det ut-
vecklingsscenario som kopplades samman med lokaliseringsfrågor. I kapitlet 
visar jag hur lokaliseringskonflikter problematiserades som en fråga om konkur-
rens om knapp mark. Framför allt visar jag hur och varför den fysiska riksplane-
ringen formulerades som ett verktyg som skulle hjälpa regeringen att fatta rat-
ionella lokaliseringsbeslut för det samtida och framtida samhällets bästa. 

Kapitel fyra skiljer sig något från de andra kapitlen vad gäller hur jag belyser 
samproduktion i kunskapsproduktionen. Kapitlet handlar mindre om logiska 
resonemang, vetenskapliga metoder eller visioner. I detta kapitel koncentrerar 
jag istället analysen till aktörernas praktiska arbete med att förverkliga de vision-
er och förhoppningar som knutits till planen. Den regionala utvecklingen som 
teknokratiskt projekt blir viktig som kontrast mot den kunskapsproduktion 
som aktörerna bakom den fysiska riksplaneringen skapade. Jag visar hur arbets-
gruppens metoddiskussioner rymmer frågor om rollfördelning mellan expertis 
och politik och den osäkra framtidens krav på flexibel planering som historio-
grafiskt har kopplats till tiden. Här tydliggör jag vilka svårigheter dessa föränd-
ringar innebar när de skulle inkorporeras i teknokratiska praktiker och argu-
menterar för att lösningen på markanvändningsfrågorna under den här peri-
oden av arbetet formades mellan det som arbetsgruppen ansåg vara tekniskt 
möjligt och politiskt förväntat. 

I kapitel fem behandlar jag mottagandet av arbetsgruppens SOU, Hushåll-
ning med mark och vatten. Större delen av kapitlet avhandlar den riksdagsdebatt 
1972 i vilken en proposition om både regional utveckling och om den fysiska 
riksplaneringen behandlades. I kapitlet visar jag hur det starka inflytandet, som 
debatterna om regional utveckling hade haft på det politiska klimatet, påver-
kade det politiska mottagandet av den fysiska riksplanen. Kunskapsinramningen 
som Carl-Fredrik Ahlberg och arbetsgruppen hade byggt upp i de interna dis-
kussionerna, fick nästan ingen plats i riksdagsdebatten. Debatten handlade 
mycket lite om knapphet eller beslut om långsiktiga utvecklingslinjer. Istället 
relaterades riksplanens riktlinjer till frågor om lokala arbetsmarknader, omför-
delning av resurser mellan glesbygd och storstad och utvecklingsklassificerade 
orter. Jag argumenterar här för att den disparata inramningen berodde på att 
den fysiska riksplaneringen bedömdes utifrån regionalpolitiska frågor.     

Kapitel sex handlar också till stor del om politiska krav på lokalt medbe-
stämmande i planeringsprocessen, och hur de påverkade framför allt den fysiska 
riksplaneringen men också i viss mån projekten för regional utveckling. Kapitlet 
behandlar mitten och slutet av 1970-talet och syftar till att förklara vad den 
fysiska riksplaneringen mynnade ut i och understryka den historiskt föränder-
liga aspekten av kunskapsproduktion och probleminramning. I kapitlet beskri-
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ver jag hur den fysiska riksplaneringen, bland annat genom Lennart Holm, 
fortsatt symboliserade höga ambitioner som planeringsinstrument. Däremot 
tonades den nationella inramningen av planen ner under slutet av 1970-talet. 
Istället skulle den fysiska riksplanen som planeringsverktyg stärka det kommu-
nala och medborgerliga inflytandet vid lokaliseringsbeslut.     

I avslutningskapitlet knyter jag samman de viktigaste resultaten och diskute-
rar deras implikationer. Jag hävdar att berättelsen om den fysiska riksplanering-
en ger oss en inblick i en historisk förändringsprocess; genom att följa föränd-
ringar i kunskapsproduktionen om markanvändning får vi en idé om hur 
(olika) teknokratiska aktörer hanterade, befäste och utmanade vissa hegemo-
niska visioner och idéer. Vi får också en avsevärd förståelse för betydelsen av den 
politiska kontexten. Den fysiska riksplaneringen ger också perspektiv på det 
teoretiska konceptet samproduktion. Berättelsen om planens utveckling, motta-
gande och återhållsamma implementering uppmärksammar oss på samprodukt-
ionen som sker i glapp och avvikelser mellan politiska och teknokratiska vision-
er. 
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KAPITEL 2 

Välfärdslandskapet 

Kontroll över det nationella rummet har spelat en viktig roll för välfärdspoliti-
ken. Frågan om huruvida ojämn utveckling kan motverkas eller är oundviklig 
har debatterats länge och statligt har båda svaren omvandlats till politik.73 I 
detta kapitel ska jag förklara några viktiga aspekter av regionalpolitik i förhål-
lande till planering av det nationella rummet. Här vill jag uppmärksamma 
samproduktionen mellan en rumslig, främst kulturgeografisk, expertis och poli-
tik när lokaliseringspolitiken blev regionalpolitik och en fråga om geografisk 
rättvisa. Jag vill visa på hur inramningens förskjutning från arbetsmarknad och 
industrilokalisering till regionalpolitik och välfärdsfördelning också var en ut-
veckling där problemens rumsliga karaktär blev allt viktigare i debatten. Jag 
diskuterar hur jämlikhetsfrågor tog sig ett explicit rumsligt uttryck. Till exempel 
hur expertisen presenterade hur olika rumsliga omorganiseringar skulle guida 
fördelningspolitiken och hur politiska samtal om rättvisa och fördelning kopp-
las till lokalisering och klassificering.  

Kapitlet är inte tänkt att redogöra för den kulturgeografiska expertisens ut-
veckling.74 Inte heller att i detalj redogöra för den planeringsprocess som den 
regionala utvecklingspolitiken innebar.75 Istället är kapitlet tänkt att demon-
strera de politiska och teknokratiska problem och lösningar som lokalisering 
och nationell rumslig planering kretsade kring innan och medan den fysiska 
riksplaneringen utvecklades. I kapitlet uppmärksammar jag några tongivande 
personer från arbetet med regional utvecklingsplanering och några av deras 
centrala idéer. Jag kombinerar detta med en redogörelse för hur dessa idéer 
diskuterades i riksdagspolitiska debatter 1970 och 1972.  

I kapitlet behandlas 1960-talet fram till och med en riksdagspolitisk debatt 
1972. Den debatten handlade om ortsklassificering som var kopplad till region-

                                                                    
73 Westholm 2013, s. 55.  
74 Den utvecklingen i förhållande till staten tecknar istället Pär Wikman i pågående avhand-

lingsprojekt vid institutionen för ekonomisk historia i Uppsala  
75 För utförlig beskrivning av den regionala utvecklingspolitikens utveckling se t.ex. Elander 

1978; Molinder m.fl. 2007.   
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al utveckling, men också om fysisk riksplanering och kommer därför att återges 
igen, från ett annat perspektiv, i kapitel fem.    

Kunskapsproduktionen som beskrivs i detta kapitel avser hanteringen av av-
folkning i glesbygder och urban koncentration av befolkning och näringsliv. 
Trots att efterkrigstidens ekonomi upplevde en så kallad guldålder, hade Sverige 
stora problem med tillväxten. Den industriella expansionen hade koncentrerats 
till ett fåtal geografiska orter, jordbruket hade genomgått stora omvandlingar 
och befolkningsförflyttningarna i arbetsbristens spår tömde landsbygden och 
ökade urbaniseringen. Under 1960-talet fokuserades de statliga åtgärderna istäl-
let på att rumsligt fördela tillväxten, genom att styra den ekonomiska aktiviteten 
till områden med lägre tillväxt. Denna process artikulerades i allt högre grad 
som en solidarisk politik och en väg mot en mer rättvis geografi.            

Från arbetsmarknadspolitik till helhetlig regional 
utveckling  
Regionalpolitik, så som den presenterades i en proposition 1972, handlade om 
att skapa goda förutsättningar för en jämn utveckling i Sveriges regioner.76 Pro-
blemet var den mycket skiftande ekonomiska utvecklingen i landet och tekno-
krater från olika discipliner hade arbetat med detta under decennier. Under 
efterkrigstiden skedde en omsvängning från statliga åtgärder som syftade till att 
öka den geografiska mobiliteten till statliga åtgärder som syftade till att minska 
den geografiska befolkningsförflyttningen. Det senare skedde genom regionalt 
fördelningsstöd. Förskjutningen skedde gradvis och sammanföll med en inten-
siv politisk debatt mellan Socialdemokraterna och det växande Centerpartiet. 
1960-talets landsbygd såg kraftiga befolkningsminskningar. I slutet av 1950-
talet hade statens arbetsmarknadspolitiska åtgärder initierat omförflyttningar av 
människor från områden med ökad arbetslöshet till industrier i södra Sverige. 
Under 1960-talet började man istället att undersöka möjligheter att i högre grad 
stödja lokaliseringar i drabbade områden.77 Kopplad till tanken med lokalise-
ringsstöd utvecklades i flera olika utredningar förslag på bedömningsgrunder för 
vilka orter som skulle få stöd. Ortsklassificeringar baserade på sannolika utveckl-
ingsmöjligheter var en konsekvens av dessa utredningar och politiska förslag. 
Utredningen Aktiv lokaliseringspolitik från 1963 resulterade i ett försök med 
regionalt utvecklingsstöd. Detta försök utvärderades 1970 och riksdagen beslu-

                                                                    
76 Proposition 1972:111, s 1.  
77 Molinder m.fl. 2017, s. 274, 282-285. Molinder m. fl. menar att regeringen införde region-

alt utvecklingsstöd som respons på vacklande valresultat i landsbygdsregioner och konkurrens från 
Centerpartiet. Elander 1978 visar däremot hur socialdemokratiska lokalpolitiker återkommande 
började kräva en annan lokaliseringspolitik på partikongresserna i slutet av 1960-talet. Elander 
1978. s. 107-108.   
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tade då att insatserna skulle fortsätta. 1972, i samma proposition som den fy-
siska riksplaneringens resultat presenterades, tog regeringen en tydlig ställning 
för att främja regional utveckling framför att flytta på arbetskraften.   

Politiken ”äntligen mogen” för en helhetlig planering  
Tidens aktörer menade själva, att det var en fundamental förändring i hur man 
nu menade sig tackla de regionala utmaningarna i början av 1970-talet, jämfört 
med till exempel under 1950-talet. Det som tidigare betraktats som punktinsat-
ser av lokaliseringspolitik sågs nu som en helhetlig regionalpolitik. Från att 
framför allt ha varit ett arbetsmarknadsekonomiskt problem, vidgades problem-
formuleringen till att också handla om geografisk obalans. Det var nu en del av 
vad Göte Svensson och Bengt Thufvesson, från Civildepartementet respektive 
Inrikesdepartementet, 1971 refererade till som statens ökade aktivitet inom 
översiktlig planering.   

1972 publicerade Manfred Näslund boken Regionalpolitik idag, igår, imor-
gon.78 Boken ger en god inblick i hur regionalpolitiken sågs som ett svar på 
glesbygdens avfolkning och hur utvecklingen av metoderna för att möta pro-
blemen hade vidareutvecklats och förfinats under 1960-talet, enligt både politi-
ker och planeringsexpertis.79 Näslund var Norrbottens landshövding mellan 
1957 och 1966, men också professor vid statliga skogsforsknings institutet mel-
lan 1949 och 1957, samt arbetade med skogsuppskattning och skogsskötsel. 
Han jobbade för Stiftelsen Norrlandsfonden under 1960-talet och var ordförande 
för 1959 års lokaliseringsutredning, som resulterade i SOU:n Aktiv lokalise-
ringspolitik 1963. En utredning som syftade till att utreda huruvida samhället 
kunde få mer inflytande över företagens lokalisering.80 Näslund beskriver just 
den ovan nämnda utvecklingen som en progression från lokalisering av företag 
och industrier som medelpunkt för politiken, till att vidga planeringen till att 
innefatta utveckling av samhällsservice och se till medborgarens trivsel.  

När Näslund, 1972, såg tillbaka på den utveckling som lokaliseringspolitiken 
gått igenom, kunde han konstatera att också hans egen utredning hade varit ett 
viktigt steg mot denna nya lokaliseringspolitik. I Aktiv lokaliseringspolitik, eller 
Den Näslundska utredningen som den kallades i allmän mun, hade han pekat på 
att det saknades en helhetlig utgångspunkt som sökte stimulera näringslivet i 
hela regioner.81 För att göra detta var det inte tillräckligt att se till enbart ar-
betsmarknad, utan andra delar av ett ortssamhälle behövde omfattas av plane-
ringen.   

                                                                    
78 Näslund 1972. 
79 För ett liknande narrativ se till exempel Svensson & Thufvesson 1971.  
80 runeberg.org/vemardet/1969/0742.html Vem är det? Svensk biografisk handbok 1969 hämtat 

2017-06-12.   
81 Näslund 1972, s. 40.  
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Precis som i diskussionerna om den fysiska riksplaneringen ansågs helhets-
perspektivet vara det centrala i den lokaliseringspolitiska utvecklingen mot reg-
ionalpolitik. Enligt Näslunds framställning av utvecklingen hade 1960-talet 
varit ett långsamt framåtskridande mot en mer allomfattande regionalpolitik 
och under 1970-talets början hade förståelsen för fördelarna med en helhetlig 
samhällsplanering mognat.  

Lokaliseringspolitiken skulle nu samordna olika åtgärder genom att gripa 
över frågor om kommunikationer, skolor, vård och bostäder i de orter där nä-
ringslivet skulle stärkas. Lokaliseringspolitiken hade börjat se till levnadsstan-
darden i orter. Detta var också ett tecken, enligt Näslund, på att planeringens 
utveckling redan under 1960-talet hade börjat se till medborgares intressen.82 
Proposition 1970:75 om den fortsatta regionalpolitiska stödverksamheten inne-
höll med sitt regionala program för hela landet, enligt Näslund, äntligen en 
helhetlig planering.  

Näslunds beskrivning innehåller en rejäl dos framstegstanke. Hans utredning 
markerade dock ett skifte i namn och betoning från lokaliseringspolitik till reg-
ionalpolitik.83 Näslunds beskrivning av utvecklingen kan också ses som en ut-
veckling från huvudsakligen arbetsmarknadspolitiska och ekonomiska mål till 
balans mellan ekonomi och välfärd som mål. Lennart Holm, generaldirektör på 
Planverket, beskrev planeringens uppgift som en om att ”lösa konflikten mellan 
våra drömmar om det goda livet och vår önskan att också sörja för att det goda 
livet kan förverkligas”.84 För planeringen av den regionala utvecklingen skulle 
denna delikata balans innebära lagom mycket rättvis utspridning av tillväxt i 
rummet och lagom tillåten industrikoncentration.  

Samband mellan orter 
Utvecklingen från arbetsmarknadspolitik till regional utveckling, gick också 
hand i hand med geografers intåg i lokaliseringspolitiken. Med geograferna 
tillfördes förståelsen för att utvecklingen på en ort beror på dess relativa läge i 
förhållande till andra orter (system), samt att befolkning, koncentration, av-
stånd och så vidare, tillsammans utgjorde utvecklingspotentialen och kraften i 
en ort. I såväl näringsindustriell forskning som kulturgeografiska regionstudier, 
hade tillståndet i olika regioner varit föremål för studier. Under den utveckl-
ingsperiod som Näslund ser som progression mot regionalpolitik, skedde för-
ändringar i den forskning som studerade utveckling och ekonomiska förutsätt-
ningar. I allt högre grad började geografiska studier innehålla jämförelser av 
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orter i olika delar av landet. Orterna jämfördes med varandra, men också mot 
nationella standardvärden.   

1950-talet brukar beskrivas som den period då den relativa rumsanalysen blir 
vedertagen bland Sveriges geografer. Då fick studier om statiska tillstånd kon-
kurrens från studier om tillståndets utveckling relativt till omgivande faktorer. 
Det relativa rummet skiljde sig från det absoluta rummet genom att inte stanna 
vid kartläggningar av rummets fysiska utseende. Istället utvecklades teorier och 
modeller gällande rumsliga interaktioner, mönster och rörelser. Det var ab-
strakta modeller i vilka undersökningens territoriella enheter kunde skifta bero-
ende på vilka funktioner som undersöktes.85 Frågeställningarna kretsade kring 
angelägenheter som hur orter utvecklades och varför de utvecklades just som de 
gjorde. I svensk kontext gick frågeställningarna tillbaka till 1930-talet då Wil-
liam William-Olsson, sedermera Sveriges förste professor i ekonomisk geografi, 
började göra studier av Stockholms utveckling. Centralt för William-Olsson var 
att alla städer var beroende av sitt omland. Stockholms utveckling kunde där-
med enbart förstås om man tog i beaktan de rumsliga och ekonomiska processer 
som pågick i Stockholms rumsliga kontext. Urbaniseringsprocessen var för Wil-
liam-Olsson till exempel av extra vikt. Under slutet av 1930-talet började han 
också formulera olika teorier, differentieringslagar, om varför olika områden 
utvecklades på varierande vis.   

Under 1950-talet tog dessa analyser över lagbundna samband fart på allvar i 
den geografiska forskningsmiljön. Geografer som till exempel Sveriges första 
kvinnliga professor i geografi, Gerd Enequist, studerade landsbygdens utveckl-
ing och tillbakagång tillsammans med en rad andra geografer. Sven Godlunds 
(Enequists student) forskning innebar särskilt ett uppsving för studier av indu-
strilokalisering och liknande regionfokuserade lokaliseringsteorier.86 Undersök-
ningarna resulterade till exempel i tolkningar av korrelationen mellan storstads-
områdens utveckling och strukturrationaliseringar, relationen mellan glesbygd 
och tätort samt tillväxtområden och deras omland. Flertalet undersökningar var 
historiska studier, det vill säga studier av områdens utveckling över tid. William 
William-Olsson studerade till exempel Stockholms utveckling från år 1850 till 
1930 och Sven Godlunds historiska studier under 1950-talet visade ortssyste-
mets utveckling i Skåne under 50 års tid.87 

Centralt var sambandet mellan koncentration till vissa orter och avfolkning 
av andra. Samhällsplanerare talade om en obalans i det nationella rummet. 

                                                                    
85 Rönnlund & Tollefsen 2016, s. 29-30.  
86 Ungefär samtidigt som utvecklingen av ämnet tog fart internationellt. Till exempel Region-

al Science Associations start i USA 1954 med Walter Isard som central skapare. Isard författade 
runt 1950-talets slut och 1960-talets början böcker som Location and Space Economy Industrial 
Complex Analysis and Regional Devel- opment, samt Methods of Regional Analysis. Under början av 
1960-talet expanderade RSA från att primärt verka i USA till att innefatta sektioner i Europa, 
Sydamerika och Asien. Se Boyce 2003. 
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Samtidigt som storstäderna växte, minskade glesbygdens möjlighet till ekono-
misk utveckling.88  

Jämförelser, nationella standardvärden och rumslig 
jämlikhet 
I regionalpolitikens namn utfördes flera projekt och flera utredningar produce-
rades. Bakom många av utredningarna stod ERU – Expertgruppen för regional 
utredningsverksamhet – som initierades av inrikesministern i juli 1965. Person-
sammansättningen skiftade i ERU och gruppen bestod inte enbart av kultur-
geografer. Några av medlemmarna var till exempel företagsekonomen Folke 
Kristersson och nationalekonomerna Ingvar Ohlsson och Gösta Guteland. 
Bland geografer som deltog kan nämnas Torsten Hägerstrand, Sven Godlund 
och Erik Bylund.  

Från 1970 och framåt började ERU publicera betänkanden. År 1970 kom 
den statliga offentliga utredningen Balanserad regional utveckling med två bila-
gor: Urbaniseringen i Sverige – En geografisk samhällsanalys samt Regionalekono-
misk utveckling. I Balanserad regional utveckling diskuterade utredarna befolk-
ningsomflyttningar, men till stor del handlade den om hur man kunde klassifi-
cera orter och utredningen refererade genomgående till produktiva och icke-
produktiva regioner.89   

Urbaniseringen i Sverige innehöll framför allt en betydande mängd jämförel-
ser mellan orter. I rapporteringen om befolkning, arbetsfördelning, tillgänglig-
het till service och så vidare diskuterade kulturgeografer olikheter genom jämfö-
relser med nationella standardvärden och belyste ”standardklyftor”.90 Med jäm-
förandet producerades alltså siffror på olikheterna i olika delar av landet och 
tydliga kvantitativa mått på orättvisorna.91  

Ett annat exempel på geografernas jämförelser och diskussion om geografisk 
fördelning är Erik Bylunds diskussion om strukturomvandlingens ojämna resul-
tat, i en bok utgiven av ERU 1972. Erik Bylund verkade i samma vetenskapliga 
miljö som Gerd Enequist och var under 1960-talet en del av ERU.  

Bylund förklarade problemet på följande vis: När strukturomvandlingarna 
skedde friställdes arbetskraft. Nationellt sett fanns arbetsbehov inom andra 
näringar så att arbetskraften kunde flyttas, men alla regioner hade inte samma 
simultana tillväxt av andra näringsområden under rationaliseringsperioden. 
Bylund resonerade att: ”Problemet är således ett regionalt fördelningspro-
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blem”.92 Tillverkningsindustrin sysselsatte ur ett riksperspektiv 13,7 % av be-
folkningen enligt Bylund, men de sex nordligaste länen nådde inte samma ni-
våer. 56 000 nya jobb behövdes där ”om man nu i jämlikhetens tecken skulle 
anse att befolkningen överallt borde ha möjlighet till sysselsättning i tillverk-
ningsindustri upp till minst riksgenomsnittlig sysselsättningsgrad…”.93 De olika 
länen jämfördes alltså utifrån riksperspektiv och jämlikhet innebar att se till 
riksgenomsnittet. 

Den koncentration som det nationella rummet nu upplevde, där välstånd, 
befolkning och arbetstillfällen samlades i ett fåtal geografiska områden, ansågs 
problematisk för hela landet av både teknokrater och politiker. Näslund menade 
exempelvis att man nu hade kommit till ”insikt att en ohämmad tillväxt av de 
stora befolknings-koncentrationerna medför allvarliga olägenheter både för 
människorna i dessa regioner och för landets ekonomi”.94 För ekonomin var det 
ett problem att avfolkning skedde i områden där naturresurser fanns att ut-
vinna. För människor i glesbygden var det ett problem att tillgången till arbete 
och välfärdsservice försvann från hembygden.  

Näslund syftade till att resurserna inte kunde utnyttjas på rätt sätt vid en 
obalans, men också på att koncentrationen medförde försämringar för indivi-
dens välmående och valmöjligheter.95  

Ett problem för hela landet 
Den politiska lokaliseringsdebatten hade sedan 1960-talets början innehållit 
återkommande diskussioner om storstädernas respektive landsbygdens fördelar 
och nackdelar.96 Obalansen ansågs inte bara vara en problematisk utveckling för 
de områden vars resurser drogs mot storstäder, utan också storstädernas tillväxt 
var problematisk. Till koncentrationsdebatten hoppassades så diskussionerna 
om problem med storstäder som också figurerade i andra debatter än den om 
den regionala obalansen. Storstadsproblematiken var en stor del av en internat-
ionell debatt. Svenska erfarenheter angående storstädernas ”sociala missförhål-
landen”, ”isolering och verksamhet” lyftes till exempel under FN:s konferens 
1972. Den alienerade storstadsmänniskan, som också numera var en uppmärk-
sammad del av forskningen om samhällsutvecklingens påverkan på människan, 
formulerades av till exempel Näslund som ett resultat av problemen med den 
rumsliga obalansen. Stockholm hade högre självmordsfrekvens, kriminalitet och 
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utsläpp och brist på utrymme påverkade invånarens livskvalitet.97 Obalansen, 
det ena områdets koncentration och det andra områdets uttömning, var således 
problematiskt för stadsborna vars livsmiljö bestod av trängsel och ett urbant 
landskap utan tillgång till natursköna rekreationsområden.  

Diskussionerna om den alienerade storstadsmänniskan blev alltså också en 
del av problemet med den ojämna geografiska spridningen av människor och 
arbeten - ett problem för storstaden likaväl som för landsbygden. Det gick inte 
att se områdens tillväxtsvårigheter som ett isolerat glesbygdsproblem. Glesbyg-
dens problem var ena halvan av det ”regionalekonomiska problemkomplexet.” 
Det gick därför heller inte att enbart rikta hjälpverktygen mot glesbygdsområ-
dena. Storstadslänen behövde, enligt Näslund, dra sitt strå till stacken och 
”sänka sina ambitionsnivåer betydligt”. Skulle glesbygdens tillväxt öka, behövde 
städernas tillväxt minska.98  

Alla höll inte med. En av storstädernas försvarare var Folke Kristensson, pro-
fessor i företagsekonomi. Ett belysande exempel på skillnaden mellan geografer-
nas syn på lokaliseringsmönster och till exempel vissa ekonomers, ges i den 
kritik William William-Olsson riktade mot Folke Kristensson. Folke Kristens-
son som också blev en av experterna i inrikesdepartementets expertgrupp för 
regional utveckling hävdade i boken Regioner att leva i 1972 att allmänhetens 
föreställningsramar tenderade att romantisera landsbygden som en del av det 
gamla bondesamhället. 99  

Enligt Kristensson var kritiken mot huvudstäder en ”med stark (dubbelinrik-
tad) moraliserande bravur framförda tes – immun mot all fakta och argument – 
är ett svenskt exempel på den i flertaligt länder spridda anti-
huvudstadsinställningen”.100 Det fanns alltså, menade Kristensson, ett icke-
rationellt moraliserande med i debatten om storstäderna och, vad mer, byggde 
den regionala debatten på felaktiga sambandsanalyser. Att jämföra Norrlands 
inlands nettoutflyttning med Stockholmsregionens nettoinflyttande och däre-
mellan se en korrelation var inte en adekvat förklaring till tillväxten i Stock-
holm.101 Kristensson var av den åsikten att det var nödvändigt med starka stor-
städer för att stimulera fortsatt tillväxt totalt sett i nationen. Stora regioner vi-
sade nämligen på starkare tillväxt och var därför avgörande för att Sverige skulle 
vara internationellt sett konkurrenskraftigt.  

W. William-Olsson höll inte med om att stark tillväxt var garanti för fortsatt 
stark tillväxt. Han menade att Stockholms tillväxt inte kunde isoleras från sin 
position i förhållande till andra områden. ”Stockholms egenskap av huvudstad i 
en tid av exempellös ansvällning av centralmaktens verksamhet” innebar att 
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”människor från landets alla hörn som i olika ärenden måste diskutera med 
överheten och att detta har följdfenomen på hotellmarknaden och andra områ-
den.”102  

Folke Kristensson hade 1967 författat boken Människor, företag och regioner 
vilken fick W. William-Olsson, att skriva en polemisk ”Under strecket” i 
Svenska Dagbladet:  
 

Föreställningen att somliga regioner är produktiva och andra improduk-
tiva ligger bakom resonemanget att Sverige behöver en stor och tät och 
stark region för att i framtiden kunna konkurrera med stora och starka 
regioner i andra länder. Felet ligger i att Kristensson flyttar över före-
tagsekonomiska begrepp och modeller på områden. Länder konkurrerar 
inte med varandra så vida man inte kallar krig eller idrottstävlingar för 
konkurrens, regioner konkurrerar inte, ej heller städer eller provinser, 
ehuru det kan se ut så när kommunalpampar tävlar om industrier eller 
landshövdingar slåss om lokaliseringsbidrag. Det är mer eller mindre 
skickliga människor och mer eller mindre välskötta företag som konkur-
rerar.103  

 
Citatet visar tydligt tankegångarna och utvecklingen inom geografin. Ja, det 
fanns betydande skillnader mellan områdens utveckling, men skillnaderna be-
rodde på områdens samband. Att spela ut områden emot varandra var därför 
meningslöst. Däremot kunde hela landets utveckling kontrolleras om man ba-
lanserade olika områdens utveckling mot varandra.  

Det breda perspektiv, helhetsperspektivet, på lokalisering som Manfred Näs-
lund menade hade ”mognat” bland politiker kan alltså förklaras med att 1960-
talet innebar gehör för geografers teorier. Men också för att obalansen i rummet 
som berodde på folkomflyttningar i sig självt, hade blivit en politisk fråga.  

Att skapa rumsliga rättigheter 
1967 förklarade Tage Erlander att utvecklingen i glesbygder var ett hot mot 
mångas trygghet.104 Inom SAP började motioner från kommuner anlända till 
partikongresserna från 1967 och framåt i vilka kritik riktades mot statens hante-
ring av befolkningskoncentrationerna och strukturrationaliseringarna. Dessu-
tom handlade motionerna om rätten att få stanna kvar på sin ort. 1971 ansåg en 
majoritet i partiet att industrin skulle styras genom lokaliseringspolitik och att 
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detta var viktigare än att maximera den ekonomiska tillväxten. De ville ha effek-
tiva styrmedel för att minska storstadskoncentrationen och skapa likvärdiga 
regioner. Jämlikhet mellan människor i olika regioner skulle vara målet.105   

När riksdagen möttes år 1970 för att debattera den regionala utvecklingspoli-
tiken, enades flera partier om behovet av att ha en enhetlig plan för landets 
regionala utveckling och för fördelning av välfärden i rummet. Politiker lyfte 
det misslyckande som lokaliseringspolitiken inneburit, det vill säga att politiken 
snarare hade medfört en fortsatt ”obalans mellan landets sydligare och nordli-
gare delar” eller ”mellan skogslänen och övriga delar av landet”.106 Att så ensi-
digt fokusera på lokaliseringsstöd ansågs otillräckligt: ”Att ge stöd åt enstaka 
företag i en miljö med svårigheter som i övrigt inte förändras är en vansklig 
historia” konstaterade till exempel moderaten Regnell.107 Detta kan ses som att 
geografernas metodologiska svar på avfolkningen – det vill säga ett bredare an-
greppssätt med fokus på den regionala miljön - faktiskt hade ”mognat” hos 
politikerna.  

Samtidigt växte också åsikten att den rumsliga strukturen i sig självt var pro-
blematisk. Själva debatten handlade inte så mycket om hur en bredare regional-
politik skulle skapa mer ekonomiskt robusta regioner utan handlade främst om 
vilka rättigheter man som medborgare hade och hur orättvist fördelade de rät-
tigheterna var. Valfrihet innebar att kunna välja var man ville bo och dessutom 
kunna leva ett fungerande och gott liv där man bosatt sig. ”Människans val av 
miljö begränsas genom koncentrationen i samhället och i många fall är ett val 
omöjligt”, konstaterade en centerpartist 1970.108 

Rättigheterna bestod i att få bo kvar i sin hemort oavsett om den orten låg i 
söder eller i norr, eller om orten var en glesbygdsort eller en storstadsort. I de-
batten växte en tydlig formulering om krav på en geografisk jämlikhet som 
kretsade kring rätten att bo kvar och samtidigt behålla välfärdsservice. Oavsett 
om du bodde i södra Sverige eller i norra Sverige, på landsbygden eller i staden 
skulle medborgare kunna kräva tillgänglighet till välfärdens grundläggande de-
lar. 

Politiken speglade de protester i landet som riktades mot det som kallades 
”flyttlasspolitik”. Mest känd är kanske Elsa Nordendahl, den pensionerade 
byggnadsstäderskan, som krävde rätten att få bo kvar i Norrland och inte ”bus-
sas iväg”. I programmet ”insändaren” på TV2 sändes 1971 en filmatiserad vers-
ion av det brev hon tidigare skickat till Dagen Nyheter angående det så kallade 
Norrlandsproblemet.109 Nordendahl menade att: ”Om vi hör till Sverige så bör 
vi ju få samma rättigheter som alla andra människor…Allt som de vill ha sö-
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derut ska vi ha rätt att få, eller hur?! Det tycker jag”.110 Nordendahl väckte på så 
vis frågan om vad det innebar att vara en del av ett land.  

1972 konstaterade kulturgeografen Torsten Hägerstrand att ”Opinionen i 
Sverige tycks vara tämligen eniga om att det behövs en långsiktig strategi för 
arbetets och boendets fördelning över landet”.111 Han pekade också på vad han 
ansåg vara en förändring i befolkningens inställning till den politik som innebar 
att människor behövde lämna sina hemorter för att söka arbeten annorstädes. 
Att bryta upp från sin hemort för att flytta dit arbetsmarknaden fanns ”är inte 
längre populärt” menade Hägerstrand.  Han var inte ensam om att anse att 
rösterna mot ”flyttlasspolitiken” ökade i antal och styrka. I riksdagsdebatten 
1970 om utvecklingen av den regionala politiken uttryckte till exempel en av 
moderaternas representant att: ”Vi flytt’ int’. Jag tror inte att det är bara en 
reaktion hos, som vi mellansvenskar kan uppfatta det, sturiga norrlänningar, 
utan jag tror att en sådan reaktion i dag finns hos många människor i vårt land 
var de än bygger och bor”.112 I citatet uttrycks den åsikt som allt fler politiker 
tycktes stå bakom, det vill säga att medborgarens situation i lokaliseringspoliti-
ken inte längre kunde ignoreras som politisk fråga. I 1972 års riksdagsdebatt 
uttryckte till exempel en representant från VPK att: ”Folk rotar sig på en 
plats….Men hundratusentals människor från glesbygdslänen har under tårar 
och förbannelser tvingats lämna sina invanda miljöer. Många har gjort det i 
resignationens tecken, sårade i själen och intill döden trötta på ett system som 
behandlar människor så illa.”113  

Manfred Näslund gav också uttryck för en rumsbaserad beskrivning av män-
niskors ojämlika förutsättningar baserat på var i det nationella territoriet de 
befann sig. Han poängterade till exempel den rumsliga orättvisan genom en 
berättelse om ”Kamrat Syd” och ”Kamrat Nord” där ”Kamrat Syd” kan finna 
jobb inom pendlingsavstånd, medan ”Kamrat Nord” inte enbart kommer miss-
lyckas med att hitta ett jobb inom pendlingsavstånd utan också misslyckas med 
att hitta ett inom sin hemregion.114 I en proposition 1970 konstaterade rege-
ringen att det var ohållbart att planeringen strävade mot olika mål för den reg-
ionala strukturen i olika regioner och att välfärdsfördelningen måste ske efter 
enhetliga normer.115 Välfärdstillgången behövde vara lika för alla och det inne-
bar inte enbart arbetstillfällen.  

Alla var inte överens om att det bästa sättet att jämna ut eller ens mäta ojäm-
likhet var via rumsliga metoder. Men i den politiska debatten var det klart att 
ojämlikheten i den rumsliga fördelningen av välfärd var den stora frågan. I jäm-

                                                                    
110 http://www.filmarkivet.se/movies/norrlandsproblemet/ 
111 Hägerstrand 1972, s. 142-143.  
112 Riksdagens protokoll Nr 27 1970 Andra kammaren s. 89. Anf. Ljungberg (m) 
113 Riksdagsprotokoll för proposition 1972:111 nr 146. Anf. Alf Lövenborg (vpk). 
114 Näslund 1972, s. 63.  
115 Svensson & Thufvesson 1971, s. 107. 
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likhetsfrågan var det på så vis nu rummet som var det politiska objektet. ”Finns 
det över huvud taget en större jämlikhetsfråga i dag än den regionala obalan-
sen?” undrade centerpartisten Stridsman under riksdagsdebatten 1970.116 
Rummet som politiskt objekt skiljer sig här från tidigare rumsligt knutna poli-
tiska krav.  

Geografernas kvantifieringar och jämförelser mellan olika regioner, samman-
strålade med välfärdspolitiska frågor och resulterade i en specifik rumslig förstå-
else av ojämlikhet och en politisk diskussion om rättigheter i början av 1970-
talet. Regioners välmående kunde jämföras utifrån nationella medelvärden.  

Rumsliga avgränsningar har naturligtvis utgjort ramen för politisk mobilise-
ring innan 1960-talet, men min poäng här är att jämförelserna, lagbundenhets-
teorierna och diskussionerna om obalans, skapade en viss typ av politiskt samtal 
där den egna ortens situation blev relevant i förhållande till en nationell stan-
dard. Tidigare forskning har framför allt undersökt 1960- och 1970-talets lo-
kalpolitiska debatt utifrån lokalism, sockenidentiteter och andra typer av ”vi”-
formeringar.117 I debatterna runt 1960-talets slut och 1970-talets början var 
relationer mellan orter, det vill säga den relativa situationen i förhållande till ett 
nationellt ”vi”, också en viktig aspekt av protesterna. 

”Rätt investering på rätt funktionell nivå och rätt ort 
alltså!”118 
Ingemar Elander har uppmärksammat att målformuleringen för regionalpoliti-
ken i mycket hög grad lämnades åt experter från bland annat ERU.119 Ett av 
dessa expertformulerade mål var att skapa ortsklassificeringar som kunde ligga 

                                                                    
116 Stridsman från Centerpartiet s. 65-66 Riksdagens protokoll Nr 27 1970 Andra kammaren 

För en problematisering av rummet som redskap för jämlikhet se Bentzel 1972, s. 29. Ragnar 
Bentzel var statistiker och nationalekonom och hade disputerat med en avhandling om inkomst-
fördelning och utvecklingslinjer i svensk ekonomi. Under 1960-talet var han chef för Industrier-
nas utredningsinstitut (idag Institutet för näringslivsforskning). 1972 skrev Bentzel en text för 
ERU om regionalpolitik i vilken han bland annat diskuterade om målet mot regional välfärdsut-
jämning var rationellt. Bentzel menade att nu när lokaliseringspolitik blivit fördelningspolitik, 
behövde man också se till hur en regional välfärdsutjämning påverkade andra delar av fördel-
ningspolitiken. Enligt Bentzel riskerade till exempel en regional fördelning gå ut över det politiska 
målet med vertikal fördelning mellan klasser eftersom befolkning i vissa områden skulle behöva 
utstå välfärdsförluster för att andra skulle få välfärdsvinster. Man har, skrev han, ”till det regionala 
planet okritiskt överfört jämlikhetsdebattens framhållande av önskvärdheten av en inkomstut-
jämning…” s. 28 Bentzel var också kritisk mot idén att skapandet av lokala tillväxtcentra skulle 
fungera. S. 33-34.      

117 För undersökningar som diskuterar platsskapande och vi-känsla se Ahlberg & Åhberg 
2014; Holmberg 1998.   

118 Bylund 1972, s. 67. 
119 Elander 1978, s. 98.  
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till grund för lokaliseringspolitiska insatser. Det ansågs inte finnas utrymme att 
stödja alla orter, så hela poängen med klassificeringarna handlade om att göra 
de mest rationella prioriteringarna. Prioriteringarna, ur experternas perspektiv, 
handlade om att satsa rationellt utifrån ortens placering och befolkningsstruk-
tur. 

Enligt experterna skulle grunden för fördelningspolitiken (spridningen) 
bygga på regionala strukturer och klassificeringar av orters utvecklingspotential. 
Bengt Thufvesson som ledde Industridepartementets enhet för regional utveckl-
ingsplanering och Göte Svensson som också deltog i den fysiska riksplanering-
ens arbete, uttryckte tydligt i boken Hur planeras Sverige? att den regionala 
strukturen var av ”grundläggande betydelse om vi vill forma vad som kan kallas 
ett rättvist samhälle”.120 Det gällde att försöka skapa så robusta strukturer som 
möjligt för att de ekonomiska satsningarna skulle lyckas.  

De historiska studierna av orternas framväxt som geograferna utfört, hade 
lett till formuleringar av lagbundenhet i utvecklingen, men systemen ansågs vara 
en kvarleva från en historisk tid då kommunikationer såg annorlunda ut. Orts-
strukturerna, som de såg ut under 1960-talet, ansågs dock inte passa samtidens 
politiska mål, det vill säga de naturligt skapade hierarkierna kunde inte längre 
uppfylla de ”krav på service” som människor nu önskade. Den typ av studier 
som Godlund hade utfört innebar att man kunde peka på hur utvecklingen av 
”naturliga hierarkier” vuxit fram, men de innebar också att kulturgeograferna 
nu kunde visa var man lämpligast kunde bilda nya centralorter för att påverka 
servicespridningen i landet.121 Ett försök att planera med ortsstrukturernas 
utveckling för ögonen skedde i Kommunblocksreformen under 1960-talets 
början.122 Ur ett rumslighetsperspektiv var det nu en fråga om att skapa struk-
turer runt om i landet som kunde styra flytt- och lokaliseringsmönster. Det 
gällde att skapa ett rumsligt mönster som kunde fungera som motvikt till kapi-
talets koncentrationsbenägenhet. Man behövde anpassa ortsstrukturerna så att 
de bättre passade det samhälle man nu stod inför.  

Kommunindelningen var den logiska lösningen utifrån ortssystemtanken 
med orternas rumsliga lägen i förhållande till varandra utifrån centralortsteo-
rin.123 Centralortsteorin gick i korthet ut på att visa orternas rumsliga lägen i 
förhållande till varandra. Tätorter av olika typ – dvs orter med olika serviceut-
bud – klassades utifrån vad för typ av service de erbjöd. Avancerat utbud inne-
bar högre ställning i hierarkin. Vad centralortsteorin visade var att hierarkierna 
också syntes som ett rumsligt mönster så en orts utseende tycktes också få på-

                                                                    
120 Svensson & Thufvesson 1971, s. 45.  
121 Svensson & Thufvesson 1971, s. 108-111 
122 Svensson & Thufvesson 1971, s. 106.  
123 Wikman, pågående avhandlingsprojekt vid institutionen för ekonomisk historia Uppsala 

universitet. 
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verkan på orterna runt omkring.124 Systemet kunde skifta i storlek, men ofta 
beskrevs orternas plats och syfte i regioner. Avståndet mellan orter ansågs vara 
styrt av befolkningsstorlek och kommunikationsmöjligheter. Likaså var orternas 
funktion styrda av storleken på befolkning och närheten till andra orter med 
befolkningsunderlag eftersom olika serviceutbud kräver tillgång till olika mängd 
människor. 

Klassificeringar och prioriteringar  
Till skillnad från Kommunblocksreformen hade inte alla metoder som 1960-
talet tog till för att få bukt med obalansen direkt med rummets utformning att 
göra, även om de alla nu hade sin utgångspunkt i rumsliga skillnader. Däremot 
var de ofta styrda av så kallade ortsprioriteringar. Redan i Aktiv Lokaliseringspo-
litik från 1963 kategoriserades områden i A- och B- regioner beroende på dess 
utvecklingsprognos. De statliga åtgärderna skulle därmed prioriteras i områden 
som fastställdes som utvecklingsområden.125 Länsplanering 1967 var ett annat 
exempel på angivande av vilka orter som utvecklingsinsatserna skulle koncentre-
ras till.126 Grundtanken var att det inte gick att stödja alla orter, utan det gällde 
att hitta de mest lämpade områdena för utvecklingspåverkan. Att klassificera 
orter skulle vara ett hjälpmedel för att ange hur stöd som till exempel investe-
ringsfonder, investeringspaket eller infrastruktur skulle fördelas. ERUs klassifi-
ceringar gick ut på att skapa en slags hierarki av orter utifrån läge och funktion. 
På så vis kunde vissa orter tillföra välfärdsservice till kringliggande orter. 

1972, i samma proposition som den fysiska riksplaneringen skulle presente-
ras, presenterades förslag på nya ortsklassificeringar. Klassificeringar var gjorda 
för att kunna kontroller utvecklingen av den rumsliga strukturen. Experterna 
betonade osäkerheten i prognoserna för befolkningsutveckling som klassifice-
ringarna i hög grad baserades på. Likväl presenterades de utvalda primära 
centra, regionala centra och kommuncentra samt de fördelningsstöds-principer 
som skulle följa till dessa. Storleken på satsningen eller ”satsningens art” varie-
rade beroende på vilket ”läge i ortshierarkin som den utvalda klassificerade or-
ten intar eller avses komma att inta i det framtida tätortssystemet.”127 Olika 
orter skulle ha olika stöd beroende på deras funktion i ortssystemet. Målet med 
ortsklassificeringarna var inte att hindra befolkningsförflyttningarna, men strä-
van var att dessa skulle hållas inom länen. 128 Det var ett sätt att motverka kon-
centration till de allra största städerna genom att skapa en kontrollerad koncent-
ration inom länen.  

                                                                    
124 Svensson & Thufvesson 1971, s. 103-116. 
125 SOU 1963: 58 särskilt s. 341-352; se också Näslund 1972, s. 42. 
126 Lindencrona 1988, s. 21.  
127 Bylund 1972, s. 67. 
128 Elander 1978, s. 113. 
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Klassificeringsproblem och kritik 
Klassificeringarna var alltså en del av ett försök att minska den geografiska oba-
lansen. Jämförelserna och klassificeringarna ledde dock till konflikter och splitt-
ring.129 Det rörde sig inte enbart om att konstatera att situationen såg olika ut i 
olika områden, utan diskussionerna blev snabbt en om huruvida vissa områden 
blomstrade och expanderade på bekostnad av andra. Det är viktigt att notera att 
rättvisan i argumenten hela tiden byggde på en jämförelse mellan olika platser, 
men i de politiska debatterna var det sällan diskussioner om relationer mellan 
olika orter man generaliserade kring, utan större geografiska områden, eller 
typer av områden. Det rörde relationer mellan norr och söder, mellan skogslä-
nen och stadslänen samt mellan landsbygd och storstad.  

I de politiska debatterna tog förslagen till klassificeringar och prioriteringar 
dock lite olika vändningar. För det första innebar klassificeringarna en rad de-
batter eftersom de var kopplade till ekonomiskt stöd. Att frigöra resurser (i form 
av företag) från söder och flytta dessa norrut var ett förslag som hade lyfts av 
teknokrater.130 Det behövdes en begränsning av städernas expansion. Näslund 
ansåg att politiker i storstäder motarbetade de demokratiska omfördelningarna 
av industrier och tillväxt. Med sina påtryckningar att försöka bromsa omfördel-
ningspolitiken ignorerade storstadspolitikerna vad som var bäst för ”folkets 
flertal” inklusive ”storstadsinvånarna själva”. Istället borde man flytta industrier 
som var flyttbara från högt koncentrerade områden. Flyttbara industrier kunde 
justera obalansen. I 1972 års riksdagsdebatt diskuterades huruvida de så kallade 
”heta områden” behövde bromsas upp, medan andra områden stimulerades. 
Frågan var dock vilka områden som var mest utsatta och behövde stöd och vilka 
som behövde ”sänka sina ambitionsnivåer”.131  

Trots att politikerna i riksdagsdebatterna både 1970 och 1972 var överens 
om att den regionala obalansen behövde jämnas ut var den faktiska fördelnings-
frågan debatterad. Balansen var hotad av ”överkoncentration”132 till storstads-
regionerna men skulle man verkligen bromsa storstädernas expansion? Fanns 
det ens någon expansion att tala om? ”I Stockholm finns nu bara två industrier 
med mer än 1000 anställda, och det finns många tecken på en ogynnsam ut-
veckling….”.133 Hur många områden befann sig egentligen i en glesbygdspro-

                                                                    
129 Historikern Carl Holmberg har också beskrivit ökade motsättningar mellan landsbygd och 

stad. Holmbergs forskning beskriver också en debatt där koncentration till storstäder ansågs 
innebära att resurser allokerades på bekostnad av landsbygden. Holmberg 1998. 

130 Bylund 1972, s. 63. 
131 Näslund 1972, s. 153.  
132 Riksdagens protokoll 1970:27 Andra kammaren, s. 75. Anf. Anders Haglund (s). 
133 Riksdagens protokoll 1972:146, s. 27. Anf. Torsten Nilsson (s). 
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blematik och var de områden som benämndes överhettade verkligen överhet-
tade?134  

För det andra uttrycktes en oro för hur klassificeringarna skulle tas emot av 
befolkningen i de orter som hamnade lågt ner i funktionshierarkin eller som 
inte fick någon klassificering alls. De olika åtgärderna hade skapat en känsla av 
hierarki mellan olika områden i landet. ”Ortsklassificeringarna har skapat oro i 
olika delar av landet. De kommuner eller kommunblock som nu har svårt med 
befolkningsutveckling och sysselsättning….De känner på sig att de fått en 
stämpel som betyder nedklassning.”135 Varför var vissa orter mer värda att satsa 
på än andra? Vad skulle hända med de orter som lämnades åt sitt öde och inte 
blev föremål för statliga insatser? I protokollen för riksdagsdebatten 1972 går till 
exempel att läsa: ”Det kan snarare verka deprimerande för befolkningen i de 
berörda orterna att de åsatts felaktig etikett”.136 Felaktig innebar här alltså inte 
en miss i klassificeringen, utan att orten inte hade bedömts vara en ort som 
skulle växa i ortssystemet och därför inte var värd att satsas på.  

Jämförelsen tycks också ha lett till att man ställde orter och människor emot 
varandra. Detta märktes både i politiken och i experternas texter. Erik Bylund 
skrev till exempel, angående att resurser har splittrats för mycket, att: ”Exempel 
på detta är satsningarna i Vuollerim som stulit resurser från Jokkmokk, i Vidsel 
som stulit resurser från Älvsbyn, och den olyckliga dualismen Hoting - Backe 
och Bredbyn - Mellansel.”137 Andra exempel var uttalanden som: ”Norrland 
har blivit ett rekryteringsområde för i första hand Stor-Stockholm” som Man-
fred Näslund skrev i sin bok Regionalpolitik, idag, igår, imorgon.138 Expansion 
på bekostnad av andra, stulna resurser – de beteckningar som beskrev relativa 
orsakssamband i rummet fördes också över på människorna som bodde där. 
Det innebar också att den politiska debatten blev en om att snarast försvara 
människors existensberättigande. Stundtals var det landsbygdsbefolkning och 
stundtals var det storstadsbefolkning som utifrån ekonomiska argument behöv-
de försvaras:  
 

                                                                    
134 Riksdagens protokoll 1972:147, s. 127-130. Anf. Stjernström (c).  
135 Riksdagens protokoll 1972:145, s. 192. Anf. Stridsman (c).   
136 Riksdagens protokoll 1972:145, s. 227. Anf. Carlström (fp).  
137 Bylund 1972, s. 67.  
138 Näslund 1972, s. 15.  
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I Stockholm, Göteborg och Malmö. Men också i Karlstad och Örebro, i 
Halmstad och Luleå, i Västerås och Växjö och många andra större tätor-
ter. De kommer att fortsätta att gå till sina arbeten i fabriker och på kon-
tor, på byggen och i sjukhus. De har arbetat samman en stor del av det 
välstånd som vi nu genom samhällets insatser kan fördela till andra delar 
av vårt land.139 

      
Olof Palmes anförande i riksdagsdebatten 1972 markerade mot det problema-
tiska med att anklaga storstäder för att expandera på bekostnad av glesbygden. 
Enligt Palme var det istället väsentligt att se till det solidariska arbetet som 
skedde i hela Sverige.    

Den politiska riksdagsdebatten om regional utveckling 1972 blev en diskuss-
ion där olika geografiska områden ställdes mot varandra. Olika politiker kritise-
rade varandra för att bry sig mer om vissa geografiska områden på bekostnad av 
andra. Det kunde vara beskyllningar om att prioritera södra Sverige över norra, 
eller norra över södra. Det handlade om förebråelser att framför allt ha städers 
intressen i åtanke, alternativt att bry sig om landsbygden och förneka storstads-
människornas behov. 140 Nils Fridolfsson från socialdemokraterna konstaterade 
att: ”I sin iver att få så mycket stöd som möjligt till Norrland tänker en del mot-
ionärer ej på att bifall till deras motioner skulle skapa arbetslöshet på andra orter 
i landet”.141 Svaret på frågan om vilka som skulle ”pruta på sina expansionsam-
bitioner”142 var således svårlöst.  

Anklagelserna följdes av uppmaningar framför allt från Socialdemokraterna 
att inte uppvigla till konflikt mellan olika geografiska områden i landet. ”Det 
vore mycket olyckligt om programmet skulle användas för att spela ut olika 
landsdelar mot varandra” menade socialdemokraten Birger Nilsson.143 Kurt 
Hugosson från socialdemokraterna konstaterade att: ”Vi ska istället se till att 
från den politiska debatten föra bort den här motsättningen mellan olika delar 
av landet och i stället gemensamt försöka att lösa problemen, oavsett om pro-
blemen uppstår i skogslänen eller i storstadsregionerna.”144 Mot splittringen 
uppmanade regeringen till solidaritet. För att uppnå en geografisk balans be-
hövdes en form av rumslig solidaritet. Också centerpartisten Sven Åkerfeldt 
diskuterade behovet av att dels ”ta sitt regionala ansvar” och dels att känna sitt 

                                                                    
139 Riksdagens protokoll 1972:144, s. 41-42. Anf. Olof Palme (s).  
140 Riksdagens protokoll 1972:146, s. 26. Anf. Nilsson (s). 
141 Riksdagens protokoll 1972:146, s. 21. Anf. Nils Fridolfsson (s). 
142 Riksdagens protokoll 1972:146, s. 109. Anf. Sven Åkerfeldt (c). 
143 Riksdagens protokoll 1972:145, s. 204. Anf. Birger Nilsson (s). 
144 Riksdagens protokoll 1972:147, s. 130. Anf. Kurt Hugosson (s). Se också fortsatt debatt 

mellan Kurt Hugosson och Per Stjernström från Centerpartiet Riksdagens protokoll 1972:147, s. 
131.  
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ansvar i den ”riksomfattande solidaritetens namn”145 De positiva välståndsut-
jämningarna som hade skett innan, som skatteutjämningarna, vilade enligt Olof 
Palme på att ”riksdagen som folkets representanter haft känsla för solidaritet i 
alla delar av landet”.146 Geografernas sambandsanalyser förenades med politisk 
retorik om hela landets bästa. ”Solidaritet når man genom att hålla samman 
stad och land” manade Palme.147 De teknokratiska ortssystemtankarnas sam-
manblandning med nationell gemenskap kulminerade i inrikesministern Eric 
Holmqvists uttalande att: ”alla regiontyper har ju sina uppgifter i vårt komplice-
rade samhällsystem.”148    

Det rationella ordnandet – lösningen – produktionen 
Låt oss titta närmare på ordnandets metodologiska principer. Hur klassificerade 
man och hur såg ett rationellt ordnande ut? Fördelning av välfärd och befolk-
ning krävde fördelning av orter. Det rationella var att få ”en så god regional 
servicetäckning som möjligt med utgångspunkt från så få tätorter som möj-
ligt”.149 När Erik Bylund till exempel skrev i Regioner att leva i att det fanns för 
få orter och att de som fanns ofta låg fel, var det en bedömning utifrån frågan 
om servicetäckning.150 

Ser vi till teknokratin rörde problemet framför allt hur man skulle skapa at-
traktiva områden för industrin samt hur man skapade attraktiva områden för 
befolkningen. Erik Bylund menade att ”det är faktiskt så att folk nu flyttar i 
mycket stor utsträckning redan innan man måste. ’Vi flytt’ int’’-försäkran är 
inte sann/…/Nära två tredjedelar är spontana flyttare, som flyttar redan innan 
de har blivit arbetslösa”.151 För att förhindra befolkningsflytt och obalans be-
hövdes områden ”som kan konkurrera med befolkningsagglomerationerna i 
södra och mellersta Sverige”.152  

För ekonomin var problemet att avfolkningen skedde där resurser var och att 
kapitalet således inte fick tillgång till arbetskraft. Samtidigt var det ett problem 
att tillgång till välfärd och arbete försvann. Problemet bröts ner av geograferna 
till en fråga om befolkningskoncentration och avstånd.153 För få människor 

                                                                    
145 Riksdagens protokoll 1972:146, s. 109-110. Anf. Sven Åkerfeldt (c).  
146 Riksdagens protokoll 1972:144, s. 39. Anf. Olof Palme (s). 
147 Riksdagens protokoll 1972:144, s. 41-42. Anf. Olof Palme (s). 
148 Riksdagens protokoll 1972:144, s. 130. Anf. Eric Holmqvist (s).  
149 Bylund 1972, s. 66-67.  
150 Bylund 1972, s. 67.  
151 Bylund 1972, s. 56.  
152 Bylund 1972, s. 60.  
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innebar att servicen inte kunde upprättas, medan för långa avstånd innebar att 
människor inte hade möjlighet att leva sina liv och därför flyttade.  

Tidsgeografin och avståndets betydelse för ortens 
utveckling  
En av de mest tongivande kulturgeograferna var Torsten Hägerstrand. Han 
utvecklade under perioden det som kallas för tidsgeografi, inom vilket han for-
mulerade tankar om rumslig jämlikhet och rummets roll i välfärdens fördel-
ningspolitik.  

I egenskap av ordförande för Regional Science Association höll Torsten Hä-
gerstrand ett tal 1969, på den 9:e europeiska kongressen för just regionalveten-
skap. I det talet uppmanade han deltagarna att ta på allvar den fråga som han 
menade att allt fler planerare, politiker och protesterande medborgare numera 
allt oftare ställde, nämligen den om livskvaliteten för individen i en ”alltmer 
komplicerad värld”.154 I sitt tal lyfte Hägerstrand behovet av att se till indivi-
dens alla behov, utöver tillgång till pengar och varor att handla för pengarna. I 
själva verket menade han att det var tydligt att människor i samhället ville ha 
tillgång till saker som utbildning, sjukhus, kultur, parker, tystnad och frisk luft. 
De aspekterna var lika mycket del av det som kallades för regionala levnadsvill-
kor. De olika komponenterna som en befolkning eftersträvade var visserligen 
hanterade av ”specialiserad” forskning, men enligt Hägerstrand var det just 
förståelsen av vad tillgången till de olika komponenterna tillsammans, i en hel-
het, innebar för regionerna som saknades.       

Hägerstrands tankar relaterade alltså till problemet om områdens attraktivitet 
för människor. Attraktiviteten hörde samman med vad för aktiviteter och verk-
samheter det innebar att utföra som människa i ett samhälle och vilka begräns-
ningar varje individ mötte när hon engagerade sig i de aktiviteterna. Tid var just 
en sådan fundamental begränsning som individen hade att hantera och tidsgeo-
grafi gick för Hägerstrand ut på att undersöka hur rumsliga lokaliseringar och 
individens begränsade tillgång till tid samverkade. Tid kunde översättas till 
kostnader när man studerade flöden av varor i lokaliseringsteorier, men när man 
placerade människor som det problem som skulle studeras vid lokaliseringsfrå-
gor var tid tvungen att vara med som egen parameter och dessutom en grund-
läggande sådan.  

Hägerstrand menade att studier av människors samspel med rummet främst 
hade fokuserat på ”mass probabilistic behaviour” och att det var problematiskt 
att inte se individerna i den sociala organiseringen. Genom att se individen som 
minsta komponent i den sociala organiseringen framkom nämligen en av natu-

                                                                    
154 Hägerstrand 1969, s. 7.  
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ren given begränsning - en person kan bara vara på en plats vid ett tillfälle. 
Samhället eller det socioekonomiska systemet bestod för Hägerstrand av platser 
fixerade i rummet (som arbete, utbildningsplatser, sjukhus) och individer som 
kunde flytta på sig en viss distans beroende på transportmöjligheter och därmed 
antingen ha, eller inte ha tillgång till de fixerade platserna. Forskarna Rönnlund 
och Tollefsen har hävdat att Hägerstrand valde att lyfta begränsningar i en sam-
hällelig kontext där möjligheter och framsteg snarare var rättesnöret.155 Häger-
strands modell kretsade kring en faktor var begränsning och möjliggörande för 
samhällets verksamhet behövde antas som grundläggande planeringsmått. Ti-
den var en lagbundenhet som alla mänskliga samhällen, dvs alla befolkningssy-
stem, dvs alla nationer/regioner/orter som utgjorde en enhet för verksamhetssy-
stem behövde förhålla sig till.  

Hägerstrand avslutade sitt tal med att peka på det stora problemet med fort-
satt fattigdom trots industriell utveckling. Han menade att den nya typ av fat-
tigdom som samhället stod inför nu med å ena sidan trängsel, å andra sidan 
ensamhet, krävde ett bredare tag om fördelningspolitik. Fördelning kunde inte 
enbart handla om pengar utan fördelningen måste också gälla användning av tid 
och rum.156 Hägerstrand adderade därmed fler faktorer som avgjorde både 
ortsutveckling och individers trivsel och som därmed borde tas hänsyn till i en 
helhetlig planering.  

Befolkningsstorlek: hur många krävdes det för ett 
fungerande samhälle? 
Befolkningsproblemet ansågs vara något som skiljde Sveriges problem från 
många andra länder med regionala problem. ”Få människor och långt emellan 
dem. Det är strängt taget bara ryssar och kanadensare, som kan förstå oss”, me-
nade Bylund.157 

Å ena sidan fanns det inte tillräckligt med människor, å andra sidan fanns 
det inte tillräckligt med jobb. De som var kvar var inte tillräckligt många för att 
hålla upp en lokal arbetsmarknad och resultatet blev att de därför inte hade 
arbeten. Det är glesbygdens paradox menade Erik Bylund i sin text för ERUs 
Regioner att leva i. Hur skulle man dämpa utflyttningen? Jo, man skulle skapa 
arbetstillfällen. Men hur skapade man arbetstillfällen? Jo, man skapade attrak-
tiva miljöer för industrin (eller kapital).158 

                                                                    
155 Rönnlund & Tollefsen 2016, s. 36. 
156 Hägerstrand 1969, s. 20.   
157 Bylund 1972, s. 36.  
158 Bylund 1972, s. 36, 39.  
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Ett räkneexempel kunde gå ut på att utgå från avverkningsområden och be-
räkna rimligt pendlingsavstånd mellan arbetskraft och avverkningsområdet. 
Fokus för exemplet var då avstånd. Avståndet fick inte vara för långt: ”Utgångs-
punkten har varit att skogsarbetaren skall tillerkännas samma rätt och möjlighet 
som andra att bo hemma…”. Till uträkningarna om avstånd lades uträkningar 
om hur stort befolkningsunderlaget behövde vara, för att en ”minsta ortsstor-
lek/lägsta acceptabla servicenivå” skulle kunna bildas eller upprätthållas. Geo-
grafiska institutionen i Umeå hade räknat på ortsstorlekar och serviceunderlag 
och kommit fram till att 2 200 – 3 000 människor var en miniminivå. Vid ett 
sådant invånarantal estimerades sannolikheten att tillfredställande service skulle 
finnas till 90 %. Men avstånd och befolkningsstorlek samspelade också. Ser-
vicenivån i en ort kunde också hjälpas av närliggande mindre orter, förutsatt att 
pendlingsavståndet inte var för stort. Därmed upprättades klassificeringen 
”stödområden” och en hierarki av orter vars funktion relaterade till och var 
beroende av varandra.159  

Det fanns alltså en stark tankegång att skapa attraktiva orter både för arbets-
kraft och kapital, men ”rätt att bo kvar” tycks i sig inte ha varit ett givet mål. 
Det märks till exempel i Bylunds resonemang om att strukturrationalisera i 
söder: ”Man skulle faktiskt kunna ’tycka till och påstå, att en strukturrational-
isering av tätorterna i södra Sverige inte vore ur vägen. Många orter där ligger 
nära varandra och stjäl resurser från varandra. Det kan inte vara rationellt.”160 
Det handlade om att skapa en så rationell användning av rummet som möjligt 
inom den ”nationella ramen”. Rationell användning tycks således ha gått före 
människors rätt att bo kvar som projekt betraktat. Koncentration i sig var inte 
dålig, utan nödvändig. En resurskoncentration var följaktligen viktigt för att få 
till den rätta storleken och därmed serviceunderlag. Det var dock inte en fråga 
om att alla resurser som samlades i norr var positiv. Koncentration i Norrland 
var också dåligt. Inlandsorterna var i allra mest behov av stöd och om kuststä-
dernas tillväxt i norr fortsatt, skulle ”suget från kustlandet bidra i hög grad till 
inlandets avfolkning”161 Det gällde alltså att skapa lagom mängd koncentration 
på rätt ställe.162 Koncentrationen var både problem och lösning.  

Ojämn tillväxt och naturresurser 
Genom kapitlet har vi sett det arbete som staten la ner via den rumsliga veten-
skapen för att skapa rätt sorts tillväxt. Jag vill avsluta med att exemplifiera svå-
righeterna med att få igång exploatering av naturresurser för att visa den kom-

                                                                    
159 Bylund 1972, s. 45. Se också SOU 1970:14, del 2 författad av Bylund. 
160 Bylund 1972, s. 63.  
161 Bylund 1972, s. 62. 
162 Bylund 1972, s. 67-69; se även Näslund 1972, s. 71-72. 
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plexa relationen till tillväxt som samexisterade med de nymalthusianska resurs-
debatterna. Manfred Näslund inledde sin bok 1972 med att konstatera att ett 
av de främsta målen för regionalpolitiken var ”ett effektivare utnyttjande av 
tillgängliga resurser”163. Teknokraternas fokus på befolkning, serviceutbud och 
regioners rumsliga utseende i lokaliseringspolitiken och utnyttjandet av naturre-
surser var varandras förutsättningar. Tillgång till naturresurser var ingen garanti 
för tillväxt om det saknades ”väl utrustade tätorter”.164  Det komplicerade för-
hållandet mellan välfärdsrättigheter och möjliggörande för kapitalet att verka 
synliggörs i Erik Bylunds resonemang om skogsarbete och serviceorter. Man 
ville hålla igång avverkningsvolymerna, men ”samhällsapparaten” kunde inte 
hållas igång enbart genom det befolkningsunderlag som skogsbruket skapade. 
Skogsbruket var helt enkelt inte tillräckligt ”som bas för serviceorter” samtidigt 
som serviceorterna inte var tillräckligt nära skogsbruket.165 Att få till en exploa-
tering av naturresurser var således både en lösning och ett problem.  

Geografen Erik Bylunds tillväxtperspektiv handlade om fördelning också när 
det gällde utvinning av naturresurser. Bylund föreställde sig till exempel att man 
kunde omvandla systemet för skogsbruk genom ”en omfördelning till jämnare, 
mer konjunkturobundna uttag vid kusten” och på så vis ”lämna större och billi-
gare” råvarukapaciteter till inlandets förfogande”.166 Precis som idéerna om att 
plana ut den ojämlika tillväxten genom att minska expansionen i storstäder och 
därmed också kunna öka tillväxten i mindre städer, innebar Norrlandskustens 
koncentration av skogsutvinning ett problem för de inre områdena. För att 
möjliggöra ett större uttag av inlandets resurser krävdes dels minskad expansion 
vid kringliggande koncentrationer, dels fungerande tätorter i inlandet. Bylund 
uttryckte en oro för att Norrlands inlands potential skulle gå om intet om inte 
de stora skogsarealerna kunde nyttjas. För att de skulle kunna exploateras be-
hövdes rätt ortsfördelningsstöd.167 Få studier i miljöhistoria har syftat till att 
begripliggöra denna komplicerade relation till tillväxt som ojämn utveckling 
innebar för staten. Tillväxt var ett rumsligt problem, inte för marknaden, men 
för välfärdsstaten. Få miljöhistoriska studier har betraktat detta ”möjliggöran-
det” av att bruka naturen som något svårt, som kräver jobb. Kapitalets utvin-
ning av naturen har inte alltid varit ett snabbtåg framåt mot ackumulation där 
samhällets jobb framför allt har handlat om att stoppa och lindra konsekvenser-
na. Även kapitalets arbete kräver jobb, olika typer av jobb i olika historiska tid-
punkter och på olika platser.168 För 1960-talets Sverige var det jobbet en syssel-

                                                                    
163 Näslund 1972, s. 9.  
164 Näslund 1972, s. 39.  
165 Bylund 1972, s. 44, 20, 154. 
166 Bylund 1972, s. 43. 
167 Han var kritisk till inrikesdepartementets fördelning av orter. Bylund 1972, s. 49. 
168 Mitchell 2011.  



61 

sättning för rumslig teknologi. Ett starkt samhälle och planering behövdes för 
utvecklingen kunde inte lämnas vind för våg.     

Hos Bylund och Näslund finner vi i högre mån diskussioner om naturgeo-
grafiska tillgångar än vad vi sett tidigare i kapitlet. Även om fokus i den nya 
kulturgeografiska regionala vetenskapen i hög grad lämnade naturgeografin för 
befolkningsstatistik, tidsgeografi och orts-relationer169 var de naturgeografiska 
möjligheterna för bygderna inte helt glömd.  

Systemtänk och totalperspektiv 
Bylunds kommentar om att ”Vi flytt’ int’” inte stämmer – att människor visst 
flyttade och att det var det som var själva problemet - är intressant då den visar 
att samma problem behandlades, men att inramningen i debatten förskjutits. 
Avfolkningsproblemet gick från att ha varit ett problem om hur man skulle få 
folk att inte flytta genom att skapa stabila och därmed attraktiva orter till att bli 
en fråga om rätten att bo kvar och därmed rätten till välutvecklade orter. Det är 
en liten förskjutning, men det säger något om vad det innebar att argumentera 
utifrån regionalpolitiskt perspektiv. Det vill säga, det säger något om att göra ett 
regionalt anspråk vid ett specifikt historiskt ögonblick. För den fysiska rikspla-
neringens arbete innebar den utveckling som jag tecknat i kapitlet att landets 
resursutnyttjande nu också var starkt sammankopplat till en rättvisepolitik där 
utspridning av samhällsresurser, arbeten och en levnadsvänlig miljö nu var en 
del av målet. Det säger också något om den regionala utvecklingens rumsliga 
syn på tillväxt.  

Systemtanken var närvarande i debatten om regionernas utveckling. Kompo-
nenterna var ”alltför invecklade i varandra och allting annat för att kunna re-
formeras av sig själva med hjälp av de små rycken hit och dit i en marknads-
mekanism” konstaterade Torsten Hägerstrand.170 Enligt Gunnar Törnqvist, 
som arbetade med regional utveckling, präglades forskningen av just tankar om 
helhetssystem och balans.171 I kapitlet har jag framför allt fokuserat på denna 
ortssystem-tanke, men till den hörde andra typer av systemtänk. I Urbanisering-
en från 1970 skrev Torsten Hägerstrand att samhället har förändrats från verti-
kal till horisontell länkning. Industrialiseringen innebar att det som tidigare 
skedde samlat i byar nu skedde utspritt i samhället och att specialiseringen av 
olika platser nu innebar en ny typ av samhällskomplexitet. ”Aktiviteterna hakar 
i varandra som kardborrar och helheten blir allt svårare att överskåda.” System-
analys och input-output analys innebar enligt Hägerstrand en någorlunda möj-

                                                                    
169 Se Wikman, pågående avhandlingsprojekt. 
170 Hägerstrand 1972, s. 173. 
171 Törnqvist 1996, s. 22-23. 
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lighet att kunna handskas med den komplexa verkligheten.172 I Regioner att leva 
i utvecklade Hägerstrand sina tankar om samhälleliga relationer i rummet, med 
modeller för befolkningssystem, tidsanvändningssystem och verksamhetssy-
stem.173  

Sammanfattning  
I detta kapitel har jag beskrivit lokaliseringspolitikens övergång till regional 
utvecklingspolitik under 1960-talet. De både politiska och teknokratiska pro-
jekt som jag har tecknat här bildar en kontext för den politiska och rumsliga 
planering som den fysiska riksplaneringen skulle befinna sig i och mätas mot.  

Genom kunskap producerad av bland andra kulturgeografer, blev rumslig 
organisering av orter ett verktyg för att ta kontroll över den ojämna välfärden 
och ekonomin. Teorier utvecklade av kulturgeografer om regioners ojämna 
utveckling och klassificeringssystem av regiontyper, skulle bli basen för politiska 
stödinsatser. Teorier om hur specifika regioner utvecklades i relation till kring-
liggande regioner sammansmälte med förespråkandet av helhetliga, systemiska 
och rumsliga planeringsperspektiv.   

Den teknokratiska lösningen på den prekära situationen i många delar av 
landet, var att försöka motverka den rumsliga koncentrationen av människor, 
arbete och pengar och skapa ett system för geografisk balans. Samhället kunde 
påverka den rumsliga snedfördelningen genom att ta ett helhetsgrepp om fak-
torer för regional utveckling och skapa goda förutsättningar för både lokali-
seringar och invånare. För att göra det krävdes en behandling av det nationella 
rummet som ett sammanhängande system av orter, som tillsammans möjlig-
gjorde att människor skulle kunna få tillgång till välfärdsservice. Ett ortsklassifi-
ceringssystem utvecklades.   

Men den ojämna regionala utvecklingen blev också föremål för polemiska 
politiska debatter. Politiska problem med den rådande lokaliseringspolitiken 
formulerades också som problem om geografisk fördelningspolitik. Den poli-
tiska debatten handlade även om ojämlika förutsättningar samt polariseringar 
mellan norr och syd och mellan stad och glesbygd. Lokaliseringspolitiken for-
mulerades inte bara som en fråga om att skapa rätt utvecklingsförutsättningar, 
utan också som en rättighet att bo kvar. 

Som lösning lyftes en planering som balanserade ekonomi mot en planering 
som satte människan i centrum och vägen till en sådan planering skulle gå ge-
nom att balansera den geografiska obalansen mellan stad och land. Oavsett om 
man från politikernas sida menade att en regionalpolitik skulle innebära att de 
omänskliga levnadsvillkoren som utvecklades både i stad och i glesbygd kunde 
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brytas, eller om man menade att en regionalpolitik framför allt var en solidarisk 
fördelning för mer jämlika levnadsvillkor, så tycks relativ konsensus ha rått om 
att geografisk koncentration var roten till problemen.  

Lokaliseringspolitiken som en fråga om geografisk balans var en samprodukt-
ion mellan rumslig expertis och politik. Studier av orters historiska utveckling 
och framtagandet av regionala siffror som sedan kunde jämföras med riksge-
nomsnittliga siffror, gifte sig med politiska debatter om jämlikhet och huruvida 
det var en rättighet att bo kvar. Därmed inte sagt att den statliga lokaliserings-
politiken var ett projekt som syftade till just detta. Ortsklassificieringspolitiken 
som presenterades 1972, syftade inte till att hindra befolkningsförflyttningarna 
och inte heller syftade den till att ge stöd till alla drabbade orter.  

Jag menar att den kulturgeografiska forskningen hade en viktig betydelse för 
den rättighetsdiskussion som uppstod efter åratal av flyttlasspolitik, genom att 
förse debatten med strukturella förklaringar till orättvisorna och genom att 
mena att en utveckling på en plats inte kunde separeras från utvecklingen på en 
annan plats. Men rätten att bo kvar var också en politisk fråga som gick bortom 
nationell geografisk balans. Ortsklassificeringarna, det teknokratiska projekt 
som försökte motverka obalans genom att skapa kontrollerade koncentrationer 
av orter, kunde därför kritiseras för att inte möjliggöra för alla att bo kvar. 
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KAPITEL 3 

Konkurrens om mark och utrymme  
– den fysiska riksplaneringen tar form 

I föregående kapitel tecknade jag lokaliseringspolitikens förändring mot det som 
skulle kallas för regionalpolitik. De rumsliga utvecklingsteorierna var frikopp-
lade från naturgeografiska förklaringsmodeller. I detta kapitel ska jag istället visa 
hur lokaliseringspolitiken – genom den fysiska riksplaneringen - åter handlade 
om naturresursparametrar vid lokalisering. Genom den fysiska riksplaneringen 
blev lokaliseringspolitiken en del av en framtidspolitisk resursdebatt.   

I inledningen beskrev jag hur tidigare forskning undersökt periodens plane-
tära perspektiv på trängsel och ändliga resurser. I detta kapitel visar jag hur arki-
tekten Carl Fredrik Ahlberg hämtade med sig en rumslig föreställning från 
stadsplanering. Jag visar också hur detta perspektiv i Olof Palmes presentation 
av den fysiska riksplaneringen, länkades samman med det planetära perspekti-
vet. I Ahlbergs teorier porträtterades utrymmet och dess användning som ett 
vertikalt system med funktionella samband som krävde agerande utifrån ett 
större skal-perspektiv, det vill säga ett nationellt sådant. Teorin kom från stads-
planeringens problem med tätorters tillväxt och utrymmeskonkurrens med 
kringliggande landsbygd.  

Den hårda konkurrensen  
 
- ”Är vi då rustade för att kunna lösa intressekonflikterna på ett förnuftigt sätt?”174  
 
Orden ovan är Olof Palmes och frågan presenterade han i maj 1966 på årsmö-
tet för Förening för samhällsplanering. Svaret på frågan var enligt Palme själv 
och många med honom nej. Nej, Sverige var inte rustat för att kunna möta de 
intressekonflikter som under denna period hade börjat glöda runt om i landet 
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och som man befarade skulle öka allt mer i antal. Intressekonflikterna som 
Palme refererar till var lokaliseringskonflikter, som allt oftare ansågs hamna 
betungande på kommunikationsdepartementets bord i ett så sent skede att de 
sällan gick att lösa på ett tillfredställande sätt. Det svåra med dessa konflikter var 
att de ställde samhällsintressen mot varandra. Både rekreation och produktiva 
industrier ansågs vara ”riksintressant”. I Västerbottens län hade till exempel 
konflikten om Vindelälven pågått under en längre tid sedan Statens vattenfalls-
verk presenterat sina planer för att öka produktionen av vattenkraft. 1964 väck-
tes kraftiga lokala och nationella protester mot utbyggnaden och 1965 fördes 
frågan återigen upp i riksdagen. Ungefär samtidigt hade en konflikt i en helt 
annan del av landet utspelat sig. På Väröhalvön i Halland ville Skogsägarnas 
industri AB (SIAB) 1963 anlägga ett bruk för massatillverkning, i ett område 
tänkt för rekreation. Likt fallet med Vindelälven väckte förslaget en stark beva-
randeopinion och industriell exploatering mot bevarande av turism-, fritid- och 
naturvärden, debatterades ivrigt i den offentliga och politiska debatten. För 
lokaliseringspolitiken innebar konflikterna ett kraftigt ifrågasättande av nyttan 
med industrietablering 

1966, när Olof Palme stod framför församlingen av samhällsplanerare, hade 
konflikterna dock kommit att bli en symbol för ett särskilt tecken i tiden. ”- Nu 
går vi utan tvekan in i ett skede då konkurrensen om mark och utrymmen 
hårdnar” förklarade Palme.175 Att konkurrensen om mark och utrymme hade 
hårdnat och förväntades bli än värre hade flera olika skäl, men alla var ett symp-
tom på stora samhällsförändringar. En grundläggande förändring var enligt 
Palme att tillgången till land numera var statisk. Historiska strategier att till-
skansa sig mark genom att erövra nya territoriella områden var inte längre ett 
alternativ. Sveriges areal uppgick till ett visst antal kvadratkilometer land och ett 
visst antal kvadratkilometer sjö konstaterade han och: ”Den arealen får vi dras 
med och försöka använda på bästa sätt”.176 Den numera statiska tillgången på 
mark skilde, enligt Palme, marken från till exempel kapital vars tillgång kunde 
styras genom produktion.  

Markresurser kunde människan inte påverka och det var ett beroendeförhål-
lande som behövdes tas hänsyn till. ”I vår tid är större delen av jorden befolkad 
och använd för mänsklig aktivitet”177 menade han i talet till Föreningen för 
samhällsplanering. Palme placerade således de svenska lokaliseringskonflikterna 
i till exempel Värö, Trosa och om Vindelälven i ett planetärt sammanhang av 
begränsade resurser.178 En del av Palmes tal handlade om de internationella 
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debatterna kring industriell tillväxt och dess negativa påverkan på miljön. Inter-
nationella exempel på trender i utvecklingen mellan människan och hennes 
miljö - orent vatten fanns nu på grund av människans leverne i Michigansjön i 
USA, i Bodensjön i Schweiz och i svenska Vänern – placerade också de svenska 
konflikterna som fenomen som hade med ett specifikt utvecklingsscenario att 
göra.179  

Urbaniseringsprocessen som en accelererande utvecklingsprocess var ett för 
tiden återkommande diskussionsämne som också föregående kapitel visat. I sitt 
tal var det nu den alienerande miljön i städerna som Palme lyfte snarare än 
ojämlikheten. Han målade upp en internationell kontext där antalet miljonstä-
der i världen, USAs debatter om stadsmiljön och Michael Harringtons 
skräckexempel Megalopolis, sågs som exempel på att människans permanenta 
avtryck på jorden på många håll väckt oror och misstämning. De accelererande 
miljöförändringarna i världen innebar också att kraven på skydd av miljöer 
ökade. En del av problembilden var alltså en utveckling som alla moderna sam-
hällen drabbades av. De internationella exemplen och beskrivningen av jordklo-
tet som mänsklighetens öde innebar också att de lokala konflikterna kunde 
sättas in i internationella debatter över en viss typ av probleminramning.  Den 
probleminramningen handlade om förändring i resursanvändning som i sin tur 
skapade konkurrens om utrymme. I Olof Palmes tal ekade den internationella 
debatten om det begränsade jordklotet och de svenska konflikterna ramades in 
en kontext av knapphet och konkurrens som kännetecknade tidens utvecklings-
narrativ. Talet fick på så vis en dubbel poäng. En normaliserande problemin-
ramning av konflikterna som en del av en internationell modernitetsproblema-
tik samtidigt som en svensk väg mot problemlösning kunde stakas ut. En fysisk 
riksplanering som genom rationell fördelning kunde säkerställa tillgång till mi-
nimiutrymme för tidens pockande och växande efterfrågan.180 

Den internationella kontext som Olof Palmes tal placerade in lokaliserings-
konflikterna i skulle inte återkomma särskilt ofta i det fortsatta arbetet med den 
fysiska riksplaneringen. Övriga komponenter av utvecklingsbeskrivningen 
stämde nästa identiskt ihop med några av de promemorior som skrevs av arki-
tekten Carl-Fredrik Ahlberg. Vem som låg bakom probleminramningen som en 
fråga om konkurrens om utrymme, låter arkivet oss inte veta. Klart är att Pal-
mes probleminramning i talet gifte sig väl med stadsplaneringens frågor om 
trängsel och anspråksbilder i tätorter. Från tidigare historisk forskning vet vi att 
det planetära seendet hade stor betydelse för talet om knappa resurser samt att 
plats-baserad oro för förändringar på ”bakgården” drev diskussioner om perma-

                                                                                                                                  
världshunger avvärjas? från 1953 om arealmängder, en växande befolkning och den dystra framti-
den för livsmedelsproduktionen. 

179 Statsrådet Palmes anförande vid HSB: s bostadsriksdag i Helsingborg den 10 maj 1967 – 
planering för ett sundare samhälle. PL, Vol. Bb1. 

180 Palme anförande vid Föreningen för samhällsplanerings årsmöte 23.5.1966. PL, Vol. Bb1. 
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nenta förändringar av naturen. I detta kapitel visar jag hur diskussionerna om 
resursbrist och miljöförändringar sammanfördes med utrymmesproblem från 
stadsplanering. Tillsammans skapade de grunden för en markplanering med 
utgångspunkt i frågan om tillgång och efterfrågan. Därmed visar jag att en pro-
blematisering av resurser och framtidsutveckling sammanstrålade genom rums-
lig kunskap som inte enbart var planetär eller plats-baserad. Utvecklingen pro-
blematiserades också från en abstrakt rumslighet på stads- och nationell nivå.       

Kommunikationsdepartementet hade redan 1964 utlyst en sakkunnigtjänst 
som kunde bedöma olika planförslags förenlighet, ”analysera konsekvenserna 
för framtiden i fråga om fysisk planering och ekonomiska engagemang”, att 
verka för att utvecklingen ”skall kunna i någon mån styras” samt att ”utforma 
riktlinjer för bedömningen av miljöfrågor”.181 1965 anställde Kommunikat-
ionsdepartementet Carl Fredrik Ahlberg som sakkunnig i samordningsfrågor. 
Ahlberg var arkitekt samt professor i stadsbyggnad vid Kungliga Tekniska Hög-
skolan och hade en rad erfarenheter från utredningar och planarbeten som bo-
stadssociala utredningen och Regionplanekontoret. Ahlberg hade också länge 
engagerat sig för samhällsplaneringens samordning och professionalisering vilket 
får anses viktigt i förhållande till den riktning han tog den fysiska riksplanering-
en. Inför och strax efter sitt tillträde vid kommunikationsdepartementet formu-
lerade Ahlberg långa promemorior som skulle ligga till grund för utvecklingen 
av den fysiska riksplanen. I synnerhet två aspekter av Ahlbergs promemorior 
blev långvariga delar av den fysiska riksplaneringen. Den första var problemin-
ramningen av lokaliseringskonflikter som en fråga om tillgång och efterfrågan, 
den andra var behovet av att samordna planeringen.  

Utrymmesstandard och yttillväxt – en ökad efterfrågan  
I sina promemorior återkom Ahlberg, likt Palme, i jämn takt till resonemang 
om en utveckling mot mer konkurrens. För Ahlberg innebar det att lokalise-
ringskonflikterna behövde hanteras utifrån koncepten tillgång och efterfrågan. 
”Vi har vant oss att bedöma situationen som hade vi outtömliga markreserver. 
Vad som inte varit bebyggt har betraktats som råmark”182 skrev Ahlberg 1967. 
Det rådde enligt honom för det första ett nytt tillstånd i samhället med kon-
stant ökande efterfrågan samtidigt som tillgången var oföränderlig. Efterfrågan 
relaterades dock till en generell åsikt att välfärd föder mer krav på välfärd. ”Med 
det stigande välståndet följer att behovet av mark och anläggningar för annat än 
ekonomisk verksamhet växer, och kraven på miljöns estetiska och symboliska 

                                                                    
181 Hellner 11.11.1964 Sakkunnig för planfrågor PL, Vol. A2. 
182 C.F. Ahlberg PM med målsättningar för den fysiska planeringen utkast IV 1.3.1967. PL, 

Vol. A2.  
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utformning skärps.”183 ”Yttillväxt” var ett återkommande ord som både Ahlberg 
och Palme använde. Palme hänvisade till exempel till kulturgeografen Sven 
Godlunds beräkningar att ”25-30 % av tätorternas yttillväxt sedan kriget berott 
på den ökande folkmängden medan resten av tillväxten kan hänföras till en 
ökad yta per invånare.”184 Till viss del berodde den ökade efterfrågan på att 
industrier hade ökat från småskaliga till storskaliga anläggningar, men en stor 
del av argumentationen för varför en förbättrad fysisk planering nu var nödvän-
dig, var att medborgares ”utrymmesstandard” hade höjts.185  

Den statiska tillgången i kombination med hög efterfrågan på mark med sär-
skilda egenskaper innebar enligt Ahlbergs resonemang att marken numera kräv-
de en genomtänkt och framför allt effektiv användning. Det gick numera inte 
att lokalisera verksamheter till platser som inte utnyttjade markens särskilda 
betingelser, utan varje verksamhet behövde noga passas ihop med mark som var 
lämpad för just det ändamålet.186 Efterfrågan ansågs vara extra hög på mark med 
”specifika betingelser”. Med specifika betingelser menade Ahlberg att markens 
egenskaper var olika på olika platser och att verksamheter därför letar efter en 
viss typ av mark. Det fanns i diskussionerna om tillgång och efterfrågan, en 
tanke att den effektiva användningen av mark inte enbart var något som sam-
hället borde sträva efter på grund av markens knapphet, utan att det också var 
något som representanter från verksamheter i allt högre grad strävade efter. För 
att effektivisera sin produktion var det till exempel viktigt att hitta lokaliserings-
lägen som geografiskt utgjorde det bästa möjliga läget med till exempel en di-
rekt tillgång till hamn eller kylvatten.187 För Ahlberg tycks andra typer av lokali-
seringsfaktorer som tillgång till arbetskraft eller kommunikationsnät ha spelat 
en underordnad roll. Marken och dess egenskaper var det primära för verksam-
heter enligt hans modell. Hittills var det framför allt i sådana områden där mar-
ken hade egenskaper som flertalet olika verksamheter ville ha för att optimera 
sin verksamhet, som viss knapphet på mark hade börjat märkas i form av kon-
flikter.   

                                                                    
183 C.F. Ahlberg PM med målsättningar för den fysiska planeringen utkast IV 1.3.1967. PL, 
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En viktig del i Palmes tal var att själva omvandlingen av mark, det vill säga 
att använda mark som redan utnyttjades som något annat, nu symboliserade 
något. Senare i den fysiska riksplanerarnas arbete skulle det heta att det nya 
miljöuppvaknandet pådrivet av ”sensationella forskningsresultat om de former 
som hotar vår yttre miljö”, var en stor anledning till ”senare års allt hårdare 
konflikter mellan olika intressen med olika syn på hur mark bäst används”.188 

Palme menade att det numera till och med fanns en symbolisk användning 
sammankopplad till ödemark och att man därför inte kunde tala om icke-
använd mark. Ahlberg resonerade på ett liknande vis när han menade att ”rå-
mark” var bristvaran. Marken tillskrevs allt mer varierande funktion på så vis att 
mark inte enbart fyllde en direkt produktiv funktion utan också en symbolisk 
och rekreativ sådan. Det medförde att också ett land som Sverige som relativt 
sett hade stora markområden per person behövde ta hänsyn till markens oför-
ändrade massa. Trots att stora delar av landet ännu inte var bebyggt, var all 
mark nämligen redan på något vis använd.  

Utgångspunkten och en viktig anledning till varför man nu trodde sig stå in-
för ökande antal konflikter var att den statiska tillgången innebar att all mark 
som nu skulle brukas för nylokalisering redan hade en funktion. Inför Förening 
för samhällsplanering konstaterade Palme att: ”Stora områden är praktiskt taget 
obebodda. Ändå kan vi inte ens om dessa tala om någon ren ödemark eller ren 
obyggd. All mark är redan disponerad…”.189 Ödemarken kunde ha symboliskt 
värde och ge rekreationsmöjligheter som var minst lika viktiga att ta hänsyn till 
också utifrån ett produktivt värde eftersom människans trivsel och välmående 
var beroende av också sådan användning av marken. I den bemärkelsen fanns 
det alltså ingen ny mark att ge till nya verksamheter utan vid en lokalisering av 
en ny verksamhet behövde marken tas från andra verksamheter och den proces-
sen av omdisponering kunde skapa starka känslor. Det var den ökande konkur-
rensen och kraven på omdisponering av mark (det vill säga att ett område skulle 
användas för till exempel industri som tidigare varit sommarstugeområde) som 
”tänder sinnena” och ledde till intressekonflikter och ”explosivt debattbränsle” 
menade Palme.190 Eller som han uttryckte det på en konferens för Svenska 
Naturskyddsföreningen i november 1966: ”När vi ’nyskapar’ miljö innebär det 
alltid att vi omskapar äldre miljö som därmed ’försvinner’.”191 Utrymmesfrågan 
aktualiserades både på grund av ökad användning av mark, men också på grund 
av en efterfrågan baserad på symbolisk laddning. Både Palme och Ahlberg häv-
dade alltså att tillgången på mark inte var så stor som man trodde och att mar-
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kens symboliska värde gjorde tillgången på mark mer knapp än vad som var 
uppenbart för blotta ögat.   

Palme fortsatte i talet inför Förening för samhällsplanering: ”Det är uppen-
bart att med de instrument vi idag disponerar är det svårt att åstadkomma en 
rimlig fördelning av de tillgängliga markresurserna. Det är svårt att lösa intres-
sekonflikter och att tillförsäkra olika parter ens ett nödvändigt minimiut-
rymme.”192 Det som enligt Palme behövdes var att ”forma en konsekvent poli-
tik när det gäller markanvändning.” Principerna skulle fattas utifrån riksnivå 
och vara så pass konkreta att de kunde fungera som ordentlig vägledning för 
planering på lägre nivåer och ”i förhand lösa ofrånkomliga intressekonflikter om 
markens användning”.193 Konsekvenser av att marken redan antingen aktivt 
brukades eller hade en form av symboliskt värde var att marken alltid behövde 
omdisponeras och omdisponering ställde nya krav på fördelningsinstrumenten. 
Det förhållande som argumentationen för en fysisk planering etablerade mellan 
fördelningsinstrument och markens betingelser som avgörande för lokalisering 
var väsentlig för hur den fysiska riksplaneringen skulle utveckla sina metoder 
och klassifikationer. Fördelningen av mark hade därmed blivit konfliktladdad 
på ett nytt vis och Palmes slutsats i talet inför Förening för samhällsplanering 
var att det krävdes ett nytt instrument för att kunna bedriva en rimlig fördel-
ningspolitik.  

Markresurser som stadsplaneringsfråga 
Ytbehoven var också del av en pågående planeringsteknisk diskussion. De pla-
neringstekniska problemen handlade om hur man skulle finna utrymme för 
tätorternas olika aktiviteter. Ytbehov var alltså redan en planeringsfråga men 
handlade framför allt om tätorters växande ytområden. Den forskning av Sven 
Godlund som Palme hänvisade till hade processats av IFHP – International 
Federation for Housing and Planning. IFHP var ett internationellt, främst nor-
damerikanskt och europiskt, nätverk av stadsplanerare som grundats redan 
1913 av brittiske stadsplaneraren och förespråkaren av trädgårdsstäder Ebenezer 
Howard. Sedan 1930-talet hade nätverket i mångt och mycket diskuterat reg-
ional planering och utspridning av storstäder. En rapport med titeln ”Stadsbyg-
dens växande ytbehov” hade skrivits av en skandinavisk expertgrupp på uppdrag 
av IFHP och den rapporten baserades bland annat på Sven Godlunds forskning. 
I PLAN 1965 återgav Ella Ödmann rapporten. Hon konstaterade att rapporten 
visade att urbaniseringen inte utgjorde ett ytproblem i sig, den totala tätortsa-
realen utgjorde ”i ett glesbefolkat land som Sverige” enbart 0,7 procent av lan-
dets yta, men även i USA var siffran för den totala tätortsarealen liten i förhål-

                                                                    
192 Palme anförande vid Föreningen för samhällsplanerings årsmöte 23.5.1966. PL, Vol. Bb1. 
193 Slå vakt om miljön Statsrådet Olof Palmes anförande vid Svenska Riksbyggens bostadsriksdag 
i Norrköping februari 1967. PL, Vol. Bb1. 



72 

lande till landets areal. Ödmann slog fast utifrån rapporten att tätortsarealen per 
invånare ökade med 3,25 procent mellan 1950 och 1960 och att detta framför 
allt berodde på ökad levnadsstandard. Ökad levnadsstandard innebar ökande 
trafik och ökande boendeytor. Arbetstidsförkortningen och de tilltagande se-
mesterrättigheterna innebar också ett ökat rekreationsbehov och därmed kräv-
des områden både innanför och utanför städernas gränser för att tillgodose in-
vånarnas nya krav. Detta i sin tur innebar enligt Ödmann och rapporten att 
ansvaret för planering behövde ske utifrån en regional nivå och inte stadsnivå.194   

Enligt Ahlberg var det dock inte enbart tätorterna som påverkades av yttill-
växten och den höjda utrymmesstandarden. Landsbygdsmiljön påverkades vis-
serligen av avfolkning och jordbrukets strukturomvandlingar, men vad gällde 
krav på planering framhöll Ahlberg förändringen av ”stadsbons livsföring” som 
störst orsak. ”Den urbaniserade befolkningens ’livsram’ är inte staden ensam 
utan stad och land gemensamt. Landsbygdsmiljön i dess helhet kommer att, 
som ett komplement till stadsbebyggelsen, brukas som utflyktsområde och upp-
levelsesfär av den växande stadsbefolkningen”.195 Livsramens vidd berodde 
alltså delvis på förändrad användning av mark, så att rekreationsområden och 
orörd natur var en del av vad välfärdsbefolkningen förväntades ha tillgång till. 
Delvis berodde livsramens utbredning också på att befolkningen förflyttade sig 
mer.  

Ahlberg förklarade utvecklingen som att ”marker som tidigare saknat allt in-
tresse för den stora allmänheten har kommit att i allt vidare kretsar värderas 
högt som rekreationstillgångar och som symboler”.196Ahlberg skrev att när 
miljöutformningen diskuterades var det nödvändigt att ha i åtanke att det nu-
mera normala förhållandet var att: ”all miljö i stad och land (tätorts- och lands-
bygdsmiljö) angår alla människor inom en vid omkrets.”197 Tillståndet som 
rådde var inte längre låst i det lokala utan mobilt. Människans mobilitet innebar 
att hon hade åsikter om områden som inte var det primära närområdet.  

I sitt tal menade Palme att kommunikationsmöjligheterna nu innebar att 
konkurrensen ”på olika sätt kommit att omfatta snart sagt hela landet”.198 I sin 
långa promemoria beskriver Ahlberg också hur människans ökande mobilitet 
fick som konsekvens att människors räckvidd och därmed deras åsikt angående 
fler antal områden hade ökat i omfattning. På så vis hade all mark i landet bör-
jat bli av intresse för alla. Det som refererades till som ”ökad individuell rörlig-
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het” innebar att människors mobilitet bidrog till att områden som inte tillhörde 
bostadsorten numera kunde vara relevant för befolkningen.199  

Tankegångarna demonstrerar idéer om en utveckling som skapar samband i 
rummet, men jämför vi denna utvecklingsbeskrivning med den kulturgeogra-
fiska i föregående kapitel skiljer de sig. Medan den regionala utvecklingens ut-
vecklingslinjer formulerades utifrån rumsliga mönster, var grundförståelsen i 
Ahlbergs utvecklingsbeskrivningar mer centrerad på individers och verksamhet-
ers anspråk och efterfrågan. Den ökade fritidsbebyggelsen innebar till exempel 
att människor i högre grad hade åsikter om områden som inte tillhörde deras 
hemkommun. Planerarna menade att ett förslag naturligtvis var att ”de större 
primärkommunerna, från vilka de största skarorna av fritidsboende utgår, finge 
rätt att inom andra kommuner inneha någon sorts territoriella ’koncessioner’ 
för fritidsbefolkningen från moder-kommunen och att där utöva vissa till fri-
tidsboendet knutna kommunala befogenheter.” Detta förslag är ett tecken på 
att den fysiska riksplaneringens roll inte primärt formulerades att hantera ut-
vecklingens påverkan på rummet, utan att det istället var möjligheten att han-
tera utvecklingens krav i rummet som bekymrade planerarna. Men enbart en 
fråga om intressenters inflytande tyckte man trots allt inte att konflikterna in-
nebar. Förslaget skrotades då det inte ansågs täcka in alla delar av problembil-
den.200 

Ahlberg använde också begreppen miljökonsument och miljöproducent för 
att prata om relationen till miljön. Miljökonsumenter innebar alla i samhället, 
eftersom alla brukar miljön; miljöproducenter var de som även förändrade mil-
jön – det vill säga omformade den fysiska omgivningen från att se ut på ett visst 
sätt till att istället bli något annat. Miljöförändringar eller ”miljöproduktion” 
kunde ske av olika anledningar. Det kunde vara en medveten förändring av 
miljön som syftade till att ”underlätta bestämda mänskliga aktiviteter”, men det 
kunde också röra sig om förändringar som en effekt av en annan produktion 
som till exempel vid gruvdrift eller täktverksamhet. Till skillnad från varupro-
duktion var miljöproduktion dels geografiskt bunden och dels producerad vid 
skilda tillfällen. Små förändringar sammanfogade bidrog till de ”större miljöav-
snitten” och allt skedde i en ”ständigt pågående process”.201 Eftersom männi-
skan också var en del av naturen så var hennes miljöförändringar naturliga de 
med, men i och med industrialiseringen och urbaniseringen hade miljöföränd-
ringarnas takt ökat till hög fart:  
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Den stigande varuproduktionen och det allt mer omfattande stadsbyg-
gandet betyder 1) uttag ur jorden av allt större materielmängder, 2) till-
skapandet i stegrad takt av nya medvetet formade miljöelement och 3) 
uppkomsten av allt större mängder av förbrännings- avfalls- och förslit-
ningsprodukter.202  

 
Förändring av mark var alltså naturlig, men nu när förändringen skedde allt 
fortare och kraven samtidigt ökade på marken krävdes planering. 

Det samordnande planeringssystemet  
Ahlberg placerade inte på samma vis som Palme in problematiken i en internat-
ionell kontext, men utgångspunkten i ett förändrat samhälle var densamma. Till 
det adderade han en problematik om ett oöverskådligt administrativt plane-
ringssystem. I sina texter lyckades Ahlberg förena tankar om marken som en 
resurs som behövde betraktas ur ett vidgat rumsligt och tidsligt perspektiv – det 
vill säga marken som en nationell fråga och som en framtidsfråga - med idéer 
om ett planeringssystem med samordnad planering. Hans vision innebar ett 
samlat system av planering av multipla tidsliga och rumsliga skalor men också 
en samordning av samhällets spridda målsättningar. Carl Fredrik Ahlberg var i 
sina visioner mycket typisk för sin tid och demonstrerade en bitvis förenklad 
och modifierad version men påtagligt påverkad av internationella teknopolitiska 
ideal. Detta ideal var systemtanken. Även om Ahlberg i sin vision för den fy-
siska riksplaneringen inte explicit uttryckte att den fysiska riksplanen skulle vara 
systemanalytiskt eller operationsanalytiskt, så som många andra projekt både 
nationellt och internationellt under perioden, så var systemtanken avgörande 
för motiveringen av varför markkonflikter borde hanteras av en fysisk riks-
plan.203 Systemtanken innebar en grund för att motivera den nationella skalan, 
att motivera riksplanen som ett slags paraply för samordning av samhällsplane-
ring och för att motivera den naturgeografiska ingången till problemet.  

Man kan, menade Ahlberg, se rumslig planering, resursplanering och verk-
samhetsplanering som separata processkedjor. ”Dessa kedjor är emellertid sam-
manlänkade” fortsatte han.204 Ahlberg konstruerade också scheman över olika 
system för att visa hur komponenter som fysisk miljö, naturresurser, miljöpro-
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duktion, privatkonsumtion, miljöförändringar, arbetskraft och så vidare hängde 
samman i komplexa sammanlänkningar. Ett annat schema visade hur lands-
bygdsmiljö och tätortsmiljö hängde samman med marktillgångar, olika typer av 
produktion, livsmedel, kapital, friluftsliv, arbetskraft, föroreningar och mark-
vård. Alla påverkade varandra och var varandras förutsättningar.205 Ahlbergs 
uppritade scheman demonstrerade också planeringens roll i samhällets utveckl-
ingsprocess. I schemat försökte Ahlberg dels visa hur samhället fungerade som 
ett system, där de olika delarna påverkade varandra, dels hur systemet fungerade 
i den utvecklingsprocess som diskuterats ovan i vilken miljöpåverkan som da-
gens samhälle orsakade innebar en viss typ av miljö i framtiden. Ahlberg beskrev 
det som en input-output process. Den nuvarande situationen beskrevs som 
”utgångstillståndet” med olika av varandra betingade komponenter som ”en viss 
fysisk miljö”, verksamheter och ekonomisk situation.  Det befintliga skapade 
”tillflödet (input) till miljöproduktionen” Med hjälp av planering – en målplan 
– kunde man styra ”miljöproduktionens utflöde (output)”.206 På så vis kunde 
utvecklingen av miljöförändringar och därmed förutsättningen för framtida 
verksamheter styras från samtiden. Ahlberg presenterade således samhället som 
ett stort system och konstaterade att eftersom alla delar är sammanlänkade med 
varandra så måste samordning av planeringsfrågor också ske.  

Ahlbergs diagram visar samhällsutvecklingen som en uppsättning komplexa 
relationer. På samma sätt som de komplexa samhällsproblemen av internation-
ella institutioner ansågs omöjliga att lösas på nationell nivå ansåg alltså Ahlberg 
att de inte kunde lösas på kommunalnivå utan behövde hanteras på riksnivå. 
Den framförda grundproblematiken var således densamma, men ramen för 
systemet var annorlunda. Trots Palmes placering av de svenska konflikterna i en 
internationell kontext så hade systemet för Ahlberg nationella gränser.  

Markens unika ställning 
Det första Ahlberg gjorde var att markera markens unika ställning i såväl sam-
hällsystemet som i planeringen. Det fanns enligt Ahlberg flera anledningar till 
att marken borde inneha en unik ställning inom planeringen. Den första var 
markens roll som både gränssättare och möjliggörare för mänsklig aktivitet. 
Utan ”jordisk materia” kunde människan inte verka och leva.207 Miljöns grän-
ser innebar att ”varje fysisk produktion påverkar och förändrar dessa element 
och därmed människans miljö” vilket leder över till nästa argument för markens 
unika position.208 Det andra argumentet rörde markens bestående förändring. 
Den bestående förändringen innebar att om marken förändrades genom en viss 
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typ av verksamhet, kunde den aldrig återställas till sin ursprungliga utformning 
eller återfå sina ursprungliga egenskaper. Förändringen var på så vis irreversibel. 
Människan satte hela tiden permanenta avtryck på miljön och eftersom all 
mänsklig aktivitet var beroende av en viss typ av mark hade dessa permanenta 
avtryck en enorm påverkan på samhället och i synnerhet på det framtida sam-
hället. ”Miljöns gränser” innebar att ”varje mänsklig aktivitet är bunden till av 
naturen givna element”209 Människan var påverkad av sin miljö, men hade 
också en påverkan tillbaka på miljön som i sin tur återigen påverkade männi-
skan tillbaka som i en rundgång av avhängighet.  

Sammantaget fick detta Ahlberg att konstatera att bebyggelsefrågor var ett 
alltför snävt definierat begrepp. Istället, menade han, borde man tala om det 
omfångsrikare konceptet miljöfrågor. Ahlberg formulerade en syn på planering 
där lokaliseringar av byggnader och industrier var mer än bebyggelse, de var 
miljöförändring. Samhället förändrar konstant den fysiska miljön, menade han, 
och eftersom den förändringen inte enbart består av en byggnad utan en miljö-
förändring angår den alla människor inom ”en vid omkrets”.210 Utifrån denna 
insikt drog Ahlberg också slutsatsen att ”reglerna för den fysiska planeringen 
under det allmännas huvudmannaskap bör utvidgas att gälla inte bara som nu 
en ren bebyggelseplanering utan en allsidig miljöplanering.”211 Enligt Ahlberg 
innebar detta att graden av bebyggelse skulle bli mindre relevant i planerings-
sammanhang medan ”ändamålet för markanvändning” istället skulle vara i fo-
kus. Då olika samhälleliga aktiviteter påverkade miljön på olika sätt och i olika 
grad, skulle detta uppmärksammas genom att till exempel ersätta byggnadslovet 
med ett miljöförändringslov – ”tillståndet att ändra miljöns användning och 
utformning”.212 Det var ändamålet för lokaliseringen som skulle vara i fokus, 
eftersom ändamålet avgjorde vilken miljöförändring som skulle ske. Samhällets 
förändring av miljön innebar också enligt Ahlberg att ”det allmänna måste ta 
ansvar för erforderlig lagerhållning av mark” – det vill säga se till att det fanns 
tillräckligt med mark för olika ändamål även i framtiden. Det är viktigt att här 
betona att det var olika ändamål som skulle säkras mark och inte enbart till 
exempel naturskyddsintresset. Precis som naturområden behövde skyddas mot 
exploatering behövde områden som i framtiden skulle behöva användas till 
näringslivet skyddas från till exempel utspridning av fritidsbebyggelse.  

Ahlberg lyfte fram marken i sina promemorior som en unik del av det 
mänskliga samhället som inte kunde likställas med ekonomiska planer. Marken 
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hade egenskaper som människan på samma gång styrde och inte styrde över, 
vilket satte ramen för hur man behövde planera för den. Tillgången var i hög 
grad kopplad till framtidsresonemang på så vis att förändringar av tillgång i 
samtiden påverkade förutsättningarna i framtiden. Marken för framtiden be-
hövde planeras för idag Genom att separera mark från andra planeringar och 
samtidigt visa dess avgörande betydelse för samhällets alla funktioner – och 
därmed dess sammankoppling med samhällets utveckling – lyckades Ahlberg 
skapa en argumentativ grund för varför fysisk planering skulle stå högt upp på 
prioriteringslistan. Ahlberg gjorde också resursfrågan mer preciserad, genom att 
argumentera för konflikternas samband med områdens naturgeografiska beting-
elser. Det var inte konkurrens om vilka utrymmen som helst, utan konkurren-
sen var störst i områden med särskilda resursbetingelser.    

En långsiktig fysisk riksplanering 
Ur planeringssynpunkt innebar sambandet mellan markfrågor och resursfrågor 
en rad möjligheter. Framför allt innebar mark som en knapp resurs samt män-
niskors mobilitet, att lokaliseringsfrågor kunde expanderas både i tid och i rum. 
Det i sin tur gav en möjlighet att argumentera för att fysisk planering skulle 
hanteras från riksnivå. Marken var inte längre ett lokalt intresse, inte heller en-
bart ett samtida. Den tidsliga utvidgningen av planeringshorisonten låg enligt 
resonemanget i markens bestående förändring och den statiska tillgången. Da-
gens mark var på så vis även framtidens mark och det framtida Sveriges ma-
növreringsutrymme skapades således genom samtidens lokaliseringar. Långsik-
tigheten i ekonomisk planering var närmast kortsiktig i fysisk planeringsbemär-
kelse. De fysiska förutsättningarnas permanenta karaktär – alltså att tillgången 
på mark alltid skulle vara densamma samtidigt som en förändring av mark in-
nebar att den aldrig skulle återgå till att vara det den en gång hade varit – inne-
bar enligt Ahlberg att det som bedömdes som långsiktig planering inom till 
exempel ekonomisk planering närmast skulle betraktas som kortsiktigt ”i förhål-
lande till vad som är nödvändigt vid fysisk planering”.213   

I promemoriorna finner vi också argumentationen för varför den fysiska 
riksplanen skulle vara just en riksplan. Arkitekten Pär Lindström var med i 
arbetet från år 1966, vidareutvecklade C-F Ahlbergs promemorior och blev den 
som ledde arbetsgruppen för riksplaneringen, Lindström lade till att en annan 
orsak till att planeringen behövde ske ifrån riksnivå var miljöns och framför allt 
miljöförstörelsens gränslösa natur. Genom att utsläppen färdades långa sträckor 
via både vatten och luft var det motiverat att markanvändningsbeslut fattades 
utifrån en större skala. En fabrikslokalisering kunde därmed påverka ”inte bara 
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inom grannfastigheterna utan även inom grannkommuner och ’grannregion-
er’”214 I ljuset av den ökade rörligheten av såväl människor och miljöföränd-
ringar tedde sig en ökad skala för planeringen som det enda logiska.  

Kommunernas kortsiktighet 
Framför allt uttryckte både Palme och Ahlberg dock en oro för att spridda be-
slut underifrån styrde utvecklingen, vilket innebar att Sveriges utveckling nu 
baserades på slumpen. Den rådande byggnadslagen hade instiftats 1947 och 
innebar att kommunerna hade ansvar för bebyggelse- och lokaliseringsbeslut. På 
kommunikationsdepartementet var man av den uppfattningen att planerings-
projekt och lokaliseringsfrågor uppstod underifrån, utan samordningsdiskuss-
ioner med andra planer, utan att relateras till ”de stora perspektiven” med högre 
mål-debatter och utan principdiskussioner och riktlinjer. Istället var det splitt-
rade beslut – till exempel gällande miljöfrågor – på spridda områden, som låg 
till grund för Sveriges fysiska utveckling. Som Håkan Forsberg har påpekat i sin 
forskning om den fysiska riksplaneringen hade en önskan om en riksplanering 
som tog hänsyn till kunskap om samhällets utveckling och vars informations-
underlag och interregionala hänsynstagande kunde leda lokalt planeringsarbete 
uttryckts redan under 1940-talet. Forsberg menar också att hela 1960-talet 
präglats av diskussioner och påtryckningar om organisatorisk samordning bland 
såväl teknokrater som politiker. Kommunerna ansågs ha dålig framförhållning 
och överblick och bristen på samordnande institutioner innebar i förlängningen 
en bristfällig planberedskap. En riksplan var därför också förespråkad av politi-
ker från hela det politiska spektrat även om önskemålen för innehåll och inrikt-
ning skiftade.215  

Det önskade tillståndet av bättre samordning av planeringsfrågor, ledde 1967 
till inrättandet av myndigheten Statens Planverk. Därmed förlades administre-
ring och förvaltning av byggnader till Byggnadsstyrelsen, medan den nya myn-
digheten skulle koncentrera och samordna planeringsfrågor.  

Carl Fredrik Ahlberg definierade den typ av samordning kallad sektorsplane-
ring, som vertikal samordning och skrev att: ”Samordning genom en plan på 
högre nivå kan avse planer för likartade objekt, miljöelement eller verksamheter, 
ingående i ett begränsat system.”216 Ahlberg hade dock en mer geografisk ut-
gångspunkt när han diskuterade samordning inom planering. Han skrev:  

                                                                    
214 Pär Lindström 10.8.66 Förberedande utredningar för en riksomfattande översiktlig mar-

kanvändningsplanering PM 2 (utgåva 2). PL, Vol. D1.  
215 Forsberg 1989, s. 44-47, 52-53.  
216 C. F Ahlberg PM med målsättning för den fysiska planeringen utkast IV 1.3.1967. PL, 

Vol A2 c. 



79 

Samordning kan emellertid också ske ’horisontellt’ inte bara avse planer 
för objekt inom begränsade system utan innefatta planer för flera eller 
samtliga miljöbildande element eller flera eller samtliga verksamheter 
inom ett visst geografiskt område. Skilda nivåer i planeringen betyder då 
geografiska områden av olika storleksordningar.217  

 
Det Ahlberg var ute efter, var alltså att till vertikal samordning inom sektorer 
addera horisontell samordning mellan sektorer. Samordningen skulle ske inom 
ett större system som var ett geografiskt sådant.  

Ahlberg diskuterade dock även vertikala och därmed hierarkiska nivåer. Hur 
hierarkierna skulle fungera i praktiken förklarades också genom system, men 
exakt hur relationen mellan horisontell utvidgning och den vertikala såg ut var 
Ahlberg inte klar med. Argumentet för varför vertikal samordning också var 
nödvändig låg framför allt i ett tidsligt resonemang. Det fanns en stark oro på 
Kommunikationsdepartementet för att det kommunala självstyret innebar kort-
siktiga lokaliseringsbeslut. Den kortsiktiga beslutsgrunden innebar att ekono-
miskt fördelaktiga beslut alltid segrade över estetiska och att lagerhållningen av 
mark därför inte kunde klaras från kommunalt håll. Ahlberg uttryckte att 
kommunerna behövde riktlinjer från en högre administrativ nivå för att kunna 
stå emot ”en ekonomisk press” från kapitalstarka byggnads- och exploaterings-
företag, inte sällan direkt representerade i kommunens ledande organ”218 Rikt-
linjer från en statlig myndighet skulle kunna ge markens ”kvalitet” en större 
tyngd gentemot ekonomiska incitament, menade Ahlberg.   

Utgångspunkten för vad som var problematiskt med kortsiktiga perspektiv 
låg återigen i markens unika egenskap. ”Fysiska miljöelement har ofta lång livs-
längd, aktiviteter kan skifta form med korta intervall och resurser är till för att 
förbrukas eller ständigt omsättas i olika produktionsprocesser.”219 När kommu-
nerna fattade kortsiktiga beslut innebar det alltså att hela systemets utveckling 
påverkades. Samhället hade inte råd med att beslutsfattare agerade kortsiktigt. 
Besluten behövde fattas utifrån olika tidsperspektiv och en riksplan skulle er-
bjuda perspektiv på upp emot 50 år.220  

Argumentationen betonade också förmågan att se helheten bakom alla detal-
jer. Helhetsperspektiv måste vara i fokus, hävdade Ahlberg. ”Den statliga plan-
kontrollen är idag mer inriktad på det formellt-juridiska än på miljöns kvalitet 
och ekonomisk effektivitet. Den sätts in på detaljerna, inte på huvuddragen och 
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den allmänna funktionsdugligheten.”221 Eftersom samhällets framtida förut-
sättningar styrdes från samtiden behövde samordnade målsättningar styra be-
slut. Eftersom nationen var själva ramen för systemet, skapades också en hierar-
kisering av intressen, där de nationella målsättningarna på lång sikt inte fick 
styras av lokala intressen. Detalj blev således lika med kommunal nivå och hel-
het lika med riksnivå och den förra behövde förhållas till den senare. Olof 
Palme hade också poängterat denna relation i sitt tal till Förening för samhälls-
planering.  

En kritik med reservationer 
Redan i riksplanens initierade skede poängterade Palme något som försvann i 
arbetet med att utarbeta den fysiska riksplanen, men som återupptogs med kraft 
under 1970-talet. Palme poängterade nämligen att den fysiska riksplaneringen 
inte skulle bli ett centralstyrt projekt. Han menade att ”det är inte en fråga om 
centralism” utan att det istället skulle bli en fråga ”om en process där olika fak-
torer och nivåer samspelar och påverkar varandra.” Den fysiska riksplaneringen 
behövde bäras upp av ”lokala bedömningar och en engagerad lokal debatt” 
konkluderade Palme.222 

Även Ahlberg poängterade att riksplanen skulle vara vägledande, men att 
kommunala planeringsdetaljer skulle komma att påvisa rimligheter eller svårig-
heter med riksplanens riktlinjer som i sin tur skulle behöva justeras. På så vis 
skulle en kommunal planering kunna påverka riksplanen. I systemanalytisk 
anda beskrev Ahlberg justeringarna som en process i vilken det ideligen skulle 
”utgå impulser både uppåt och nedåt”.223 Samtidigt gjorde både Ahlberg och 
Palme klart att värderingar av områden skulle ske genom att anta ett riksper-
spektiv.224 

C-F Ahlberg preciserar uppgiften   
Så vad blev då implikationerna av ovanstående resonemang för hur riksplanen 
visualiserades? Enligt C-F Ahlberg var riksplanens uppgift att i stora drag ange 
riktlinjer för vad landets mark skulle användas till. Riksplanen var inte tänkt att 
kartlägga var varje enskild verksamhet skulle lokaliseras, men den skulle hjälpa 
politikerna att prioritera mellan olika markanvändningsaktiviteter genom att 
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visa det mest rationella beslutet ur ett samhällsperspektiv. På så vis skulle planen 
innebära att samhället fick kontroll vid konkurrenssituationer. Planen skulle 
säkerställa att det fanns mark för framtida samhälleliga aktiviteter, och tillse att 
speciella resurser skulle användas så att de inte minskade eller förstördes. Planen 
skulle i stora drag redogöra för var expansion av bebyggelse eller ekonomisk 
aktivitet skulle ske och vilken mark som skulle reserveras för naturvård och 
rekreation. Riksplanen skulle också visa hur och om olika av samhällets satta 
målsättningar var rimliga och förenliga i sina ”fysiska uttryck”.225  

Ahlberg föreställde sig att riksplanen skulle vara ”det dokument där man 
formulerar vilka markresurser som man kan och vill ställa till förfogande för att 
möta efterfrågan från olika av samhällslivets områden.”. Han menade också att 
det var viktigt ”att riksplanen ger uttryck för en målsättning på mycket lång sikt 
för vad vi vill göra av vårt land, en föreställning om hur vi vill använda och 
gestalta det till vårt folks välfärd och glädje”. Riksplanens roll som föreskrivare 
av vägledande riktlinjer var enligt Ahlberg underordnat samhällets gemen-
samma mål och föreställningsramar.226 

Det finns en aspekt av Ahlbergs preciseringar som är slående oprecis. Ahl-
bergs avgränsning av riksplanens uppgift i förhållande till framtidsutveckling 
och målsättningar är mycket ospecifik vad gäller rollfördelning. Riksplanen 
skulle innehålla formulering av vilka resurser som olika verksamheter skulle få ta 
i anspråk, föreställningar om hur marken skulle användas på lång sikt och be-
skrivning av samhällets gemensamma mål, men vem som skulle formulera, före-
ställa och beskriva enligt Ahlberg är oklart. Ahlberg ville att riksplanen skulle 
samordna planering av olika verksamheter och ge uttryck för en mer enhetlig 
framtidsutveckling. Någon subjektsbestämning av ”man”, ”samhället” och ”vi” 
gav inte Ahlberg. Dessa subjektslösa beskrivningar av det arbete som väntade är 
en del av tidens teknokratiska genrestil. Många gånger var det givet att ”man” 
stod för samhällsplaneraren. I fallet med de gemensamma föreställningsramarna 
för framtiden som den fysiska riksplaneringen skulle ge uttryck för, skulle detta 
”man” dock bli en debatterad fråga av både teknokrater och politiker.  

Arbetet startar 
Redan i samband med anställningen av Ahlberg anställdes också arkitekten Pär 
Lindström som Ahlbergs medarbetare. Lindström var precis nyutexaminerad 
arkitekt från KTH. 1966 bildade man en arbetsgrupp för riksplanefrågorna 
under Kommunikationsdepartementet (som under arbetets gång omvandlades 

                                                                    
225 C.F. Ahlberg PM med målsättningar för den fysiska planeringen utkast IV 1.3.1967. PL, 

Vol. A2.  
226 C.F. Ahlberg PM med målsättningar för den fysiska planeringen utkast IV 1.3.1967. PL, 

Vol. A2. 
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till Civildepartementet) och det blev Pär Lindström som skulle leda det prak-
tiska arbetet. Arbetsgruppen var alltså inte en utredningsgrupp tillsatt av rege-
ringen, utan växte fram under arbetets gång och liknade snarare en egen enhet 
under departementet. Antalet personer som ingick i arbetsgruppen skiftade 
betydligt mellan år 1966 och 1971 men dominerades i sin sammansättning 
under perioden framför allt av relativt nyexaminerade unga män med teknisk 
utbildningsbakgrund. Arkitekter, civilingenjörer, matematiker, geografer, lant-
mätare och aktuarier var de representerade yrkeskategorierna i vad som skulle 
kunna kallas kärnan i arbetsgruppen. I snitt bestod denna kärna av 10 personer 
som var och en hade ansvar för att utreda en särskild del av arbetet. De olika 
delarna var frågor om industrins anspråk, frågor om luft- och vattenförorening, 
frågor om friluftslivet och fritidsbebyggelse, frågor om militära och vetenskap-
liga anspråk, naturresursfrågor, luft och vattenföroreningar, transportfrågor, 
kulturarvsfrågor, jord- och skogsbrukets anspråk samt metodfrågor. Arbets-
gruppens medlemmar skötte därmed ofta ensamma kontakt med myndigheter, 
intresseorganisationer eller diverse experter och skrev sedan PM som diskutera-
des på arbetsgruppens möten varje torsdag på Munkbron 17 i Stockholm. Ar-
betsprocessen bestod också av stormöten som fungerade som överläggningar 
med civilministern. Det fanns därtill en organiserad ledningsgrupp bestående av 
Ahlberg och Pär Lindström, Börje Kragh från Konjunkturinstitutet och profes-
sor i national ekonomi, Bengt Östnäs från Kanslirådet, Rune Beckman från 
Finansdepartementet, Departementsrådet Hans Håkansson från industridepar-
tementet, Överlantmätare Nils Sjölin från Jordbruksdepartementet, Planerings-
chef Göte Svensson från Inrikesdepartementet.  

1969 bestämde regeringen att Statens Planverk skulle medverka i den fysiska 
riksplaneringen via vad som gick under namnet Västkustgruppen. Slutligen 
tillkallade också civilministern 1970 en rådgivande expertgrupp där generaldi-
rektör Lennart Holm, från Statens planverk, var ordförande och vars andra 
medlemmar var byråchef Lars-Erik Esping, Statens naturvårdsverk, direktör 
Arne Fladvad, Kommunernas konsultbyrå, överingenjör Bertil Hall, Lantmäte-
ristyrelsen, professor Torsten Hägerstrand, Lunds universitet, professor Börje 
Kragh, Konjunktur institutet, direktör Lars Ågren, Svenska Kommunförbun-
det. Under den sista perioden anställdes också ett flertal arkitektstuderande 
samt kartritande män och kvinnor för att utföra statistisk bearbetning, färgkar-
tor för tryck, korrekturläsning och så vidare.227   

                                                                    
227 Civildepartementet III/kommundepartementet Departementsprotokoll 1972 
SE/RA/1216/01/2/4 AII:4; Telefonförteckning 8.1.69. PL Vol F1; Civildepart. Från 1969 

Konseljakter 1970 30 okt. nr 1-17; Civildepartementet koncept 1970 juli till september Civilde-
partementet III/kommundepartementet SE/RA/1216/01/3/ BI 6-8 konseljlistor; 1970 års Stats-
Råds protokoll över civilärenden från 1969 okt. Nov.; Civildepart. Från 1969 Konseljakter 1970 
30 okt. nr 1-17. 
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Tillgång och efterfrågan 
Konkurrens om mark var nu alltså den fysiska riksplaneringens problemområde, 
men någon riktig modell för hur arbetsgruppen för den fysiska riksplaneringen 
skulle gå till väga fanns inte. I arkivet som Pär Lindström upprättade går att 
följa en hel del prövande i sökandet av metodologiska ramverk, men inte någon 
diskussion om varför lokaliseringskonflikter uppstod. 1968 skrev visserligen 
arbetsgruppens medlem Kjell Svensson i en promemoria, att större delen av 
landet inte upplevde en konkurrens om mark mellan näringsliv och befolkning 
utan att konkurrensen och konflikterna främst var ett problem i landets södra 
och västra delar. I de norra delarna av landet fanns det ”gott om utrymme” och 
bristen på lokaliseringar av olika slag var det problematiska. Han menade att 
Sverige är ”mycket glest befolkat” och har ”avsevärda delar av Västeuropas till-
gångar på mark”.228 I förbifarten lyfte Svensson att konflikter tycktes uppstå 
även där marken inte var särskilt efterfrågad – även ”i de i dag mindre attraktiva 
delarna av landet” uppstod det konflikter mellan industri och bevarandeintres-
sen.229 Ändå tycks utgångspunkten, att riksplanen skulle arbeta utifrån ett till-
gång- och efterfrågan-perspektiv, inte ha problematiserats. Svensson konstate-
rade att till ”den många gånger större efterfrågan som kan väntas räcker sanno-
likt de bättre gynnade områdenas kapacitet inte längre.”230 Utgångspunkten att 
det handlade om efterfrågan på samma resurs kvarstod. Arbetsgruppens uppgift 
var helt enkelt att ta fram metoder för att möjliggöra en långsiktig planering och 
därmed säkerställa tillgång på mark utifrån efterfrågan.  

Arbetsgruppen utgick alltså från begreppen tillgång och efterfrågan när de 
startade sina metodstudier. Framför allt två metodmodeller nämndes explicit i 
metoddiskussionerna. Den första var Zoneplan för Danmark och den andra var 
en metoddiskussion som Ingrid Jussil, arkitekt från Stockholms stads general-
planeberedning, förde i tidskriften PLAN 1966. Båda metoderna innebar att 
man först skulle bilda sig en uppfattning om vilka anspråk som fanns, konfron-
tera anspråken mot varandra för att ringa in konflikter och sedan väga ansprå-
ken mot den verkliga markgeografiska tillgången.231 Jussils artikel utgick ifrån 
regionplanering och handlade om hur man skulle planera för en samordnad, 
långsiktig och utredningsbaserad målsättning. ”Metodiken är uppbyggd på 
teorin om hypotesförfarandet som det lämpligaste sättet att nå en bild av en 
framtida region och stad” skrev hon, och menade att planeringen för regioner i 

                                                                    
228 Kjell Svensson 1968 Översiktlig planering för fritidsbebyggelse och friluftsliv. PL, Vol. Ej 10.  
229 Kjell Svensson 1968 Översiktlig planering för fritidsbebyggelse och friluftsliv. PL, Vol. Ej 10. 
230 Kjell Svensson 1968 Översiktlig planering för fritidsbebyggelse och friluftsliv. PL, Vol. Ej 10. 
231 Kjell Svensson 1968 Översiktlig planering för fritidsbebyggelse och friluftsliv. PL, Vol. Ej 10. 
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dagsläget problematiskt nog använde ”nuläget som utgångspunkt”.232 Flera 
andra regionala planer diskuterades också som exempel på tillvägagångssätt.233  

Inventeringen börjar 
Ett nitiskt arbete med att inventera olika aspekter av markanvändning utfördes. 
Miljöpåverkan, konflikter, aktiviteter, intressen, värden – alla skulle de översät-
tas till kvantitativa mått på mark. Det var inte en process med givna vägar. In-
venteringarna innefattade inte enbart mängd utan också områdens kvalitet och 
beskaffenheter. Information om geologiska och metrologiska förhållanden var 
av intresse för arbetsgruppen. Den geologiska inventeringen innebar informat-
ion om var och hur mycket av en viss typ av terräng, vegetation och vattenkvali-
tet det fanns. Metrologiska faktorer kunde till exempel avgöra hur väl området 
lämpade sig som rekreationsområde. En badstrand skulle inte enbart vara en 
strand, utan krävde sol och vissa nivåer på vattentemperatur. Till exempel be-
gärdes av SMHI och Statens Naturvårdsverk inventering av ”kustvatten för 
badändamål” där temperatur, ”övriga klimatologiska aspekter” som vind, sol-
timmar och nederbörd och bedömningar av tänkbara förändringar av dessa 
värden redovisades.234 

Den andra delen av inventeringen undersökte efterfrågan och innebar me-
todutformning som kunde leda till korrekta prognoser.  

Utifrån resonemanget som Ahlberg fört om planeringens förskjutning från 
bygglov till miljöförändringslov delade arbetsgruppen inte in verksamheterna de 
skulle planera utifrån branscher, utan formulerade verksamhetsgrupper utifrån 
huruvida och på vilket vis de förväntades använda sig av miljön. Verksamheter-
na som arbetsgruppen valde att studera var miljöstörande industri, fast- och 
rörligt friluftsliv, kulturminnesvård, jord- och skogsbruk, vetenskaplig natur-
vård samt fiske och renskötsel. Det var de verksamheter som ansågs kunna ha 
krav som kunde uttryckas i naturgeografiska termer som markyta, vattenbehov 
och så vidare som valdes ut av arbetsgruppen. Livsmedelsindustrin som framför 
allt var intresserade av att lokaliseras så att tillgång på kvinnlig arbetskraft kunde 
tillfredsställas var till exempel inte intressant för riksplanegruppens lokaliserings-
riktlinjer, vilket understryker riksplanegruppens primära intresse av markbehov 
och naturgeografi.235  

                                                                    
232 Jussil 1966, s. 22.  
233 Och till och med så lokala planeringar som ”sportfält i Köping”, se Kjell Svensson 1968 

Översiktlig planering för fritidsbebyggelse och friluftsliv. PL, Vol. Ej 10.  
234 Forsgren, Bernt Förteckning över erforderliga inventeringar 25.3.69. PL, Vol. EK1. För 

inventeringar över meteorologiska, geologiska och hydrologiska krav från industrierna se PL, vol. 
EK1.  

235 Förarbete för fysisk riksplanering Sammanträde med Livsmedelsbranschens samarbetsor-
gan 10.2.1970, PL, Vol. Cb3.  
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Inventeringen skedde enligt Ingrid Jussils förslag: inläsning av utredningar, 
generella bedömningar, sedan samtal med specialister. Detta innebar också 
kontakt med och försök till samordning av data från flertalet myndigheter. 
1969 sände riksplanegruppen ut förfrågningar till diverse verk angående den 
länsinventering de skulle utföra. De ville veta vilken typ av underlagsdata ver-
ken var villiga att bidra med till riksplanen, samtidigt som det var en förfrågan 
om vilken typ av data som verken själva skulle kunna tänkas ha behov utav. 
Vissa verk visade måttligt intresse. Byggnadsstyrelsen ansåg till exempel att de 
sysslade med allt för detaljerad planering för att kunna dela data med den fy-
siska riksplaneringen. Andra var mer positiva. Civilförsvarsstyrelsen medgav till 
exempel att en bättre samordning av information kunde ge dem möjlighet att 
komma in i planeringsprocessen i ett tidigare stadium och Lantbruksstyrelsen 
var positiv till ett ”enhetligt informationssystem”236 Utifrån data upprättades 
prognoser över de olika verksamheternas efterfrågan på mark. Uppgifter om 
försvarets markefterfrågan sammanställdes utifrån data från försvaret. Kultur-
minnesvårdens anspråk kom från inventeringar av Riksantikvarieämbetet. Jord-
brukens framtida behov bedömdes utifrån Lantbruksnämndernas åkerinvente-
ring.  För industriers intressen kontaktades deras intresseorganisationer. Till en 
början skickade gruppen ut enkäter till olika industriorganisationer och när 
inventeringarna hade skurits ned till den så kallade FRP-industrin - kraftverk, 
kemisk industri, massa- och pappersbruk, cementfabriker, aluminiumtillverk-
ning samt oljeraffinaderier – ordnade arbetsgruppen återkommande möten med 
intressenterna.   

Kravanalysen gick därefter ut på att inventera vilka fysiska krav de olika sek-
torerna eller verksamheterna hade och dela upp dessa i miniminormer och 
önskvärd standard.237 Kvantiteten mark skulle för både rörligt som fast frilufts-
liv räknas ut genom så kallat täthetsideal. Frågan var alltså inte enbart hur 
många fritidsbostäder eller hur många friluftsområden som skulle efterfrågas i 
framtiden utan hur mycket plats de skulle ta.  

Hur hårt kan områden av olika slag utnyttjas för det friluftsliv vi vill bed-
riva om vi ska få den rekreation vi eftersträvar? Hur många badande per 
m strand, hur många promenerande per ha skog, hur många båtar per ha 
vatten, hur många vandrare per km2 fjällhed? De frågorna är hittills föga 
studerade, men försök görs att finna gränser och normalvärden.238  

                                                                    
236 Pär Lindström Synpunkter nov-dec 69 på planverkets länsinventeringsförslag från övriga 

berörda verk. PL, Vol. Ea 2.  
237 Pm Pär Lindström 10.8.66 delat till In, Fi, Jo. PL, Vol. D1. Med extern industri menades 

industri som krävde en egen arealkonsumtion och därmed lokaliserades utanför tätbebyggelse. 
Det var också en typ av aktivitet som ansågs ha stor påverkan på markanvändningen på platsen. 

238 Kjell Svensson Översiktlig planering för fritidsbebyggelse och friluftsliv 1968. PL, Vol. Ej 
10 a; Se också Ang. fritidsbebyggelsens markanspråk 16.5.67 PL, Vol. Ej 10 b; Till 2.2 fritidsbe-
byggelsens markbehov: genomgång av utförda utredningar. PL, Vol. Ej 10 b. 



86 

Kjell Svensson från arbetsgruppen ställde alltså frågor om hur mycket utrymme 
olika aktiviteter kunde förväntas ta.  

Normalvärdena gick inte att utläsa från den rådande situationen eftersom 
olika områden i Sverige hade olika mycket plats: Eskilstuna, Stockholm och 
Kristianstad fick inte samma snitt på täthetstal. Kjell Svensson menade att man 
skulle kunna göra kapacitetskalkyler för mark baserade på olika täthetstal bero-
ende på områdets attraktivitet. I en kapacitetskalkyl skulle man då kunna an-
vända en hel serie av varierande täthetstal som gav sannolika siffror utifrån olika 
markområden i landet. Innan man gjort det var kapacitetskalkylen bygd på löst 
grundade antaganden, ansåg Svensson.239 Det gick däremot att försöka räkna 
på minimiutrymmen. Frågan var hur mycket av en viss typ av aktivitet som 
kunde trängas ihop utan att aktiviteten skulle lida av det. Man försökte skapa så 
kallade ”täthetsnormer” för olika aktiviteter genom att titta på andra planer. Så 
sa tillexempel Stadtbauwelt 1967 att kanotfärder innebar ca 10 båtar/ha. Stock-
holms regionplan hade räknat med 5 000 m2 /p samt 1 000 m2/p för en mot-
ionspromenad.240  

Två inventeringsprocesser  
De grupper som av riksplanegruppen ansågs ha specifika markkrav fick repre-
senteras av branschorgan, eller myndigheter, eller dylikt. I möten med dessa 
kartlade riksplanerarna aktiviteternas markkrav, men representanterna ombads 
också att uppskatta framtida aktivitet. Det innebar till exempel att oljeprodu-
centerna själva, via Svenska Petroleuminstitutet, deltog i framtagandet av riks-
planens grundmaterial om Sveriges framtida oljekonsumtion och hur många 
raffinaderier som skulle krävas för att Sverige skulle bli självförsörjande på olja i 
framtiden. Arbetsgruppen samlade dock också in underlag från till exempel 
Planverket och Statens Institut för Folkhälsa.   

I rapporten Antalet raffinaderier i Sverige år 2000 slog arbetsgruppens civilin-
genjör Gunnar Sedvallson tillsammans med Oljekonsumenternas förbund fast 
att utvecklingstakten för raffinaderier berodde på totalförbrukning av oljepro-
dukter, självförsörjningsgraden och raffinaderiernas storlek.241  

Beslut att investera i oljeraffinaderi som styrdes av faktorer som förädlings-
kostnader, importkostnader och produktionskostnader ansågs styra lokalise-
ringsönskemålen.242 Transporter från råvarumarknaderna skulle vara så korta 
som möjligt enligt önskemålen vilket innebar att västkusten var den mest lön-
samma lokaliseringen så länge råoljeimporten inte skulle öka ifrån Sovjet, eller 

                                                                    
239 Kjell Svensson Översiktlig planering för fritidsbebyggelse och friluftsliv 1968. PL, Vol. Ej 

10 a. 
240 Kjell Svensson Översiktlig planering för fritidsbebyggelse och friluftsliv 1968. PL, Vol. Ej 

10 a.  
241 Gunnar Sedvallson + OK 7.1.1970 Antalet raffinaderier i Sverige år 2000. PL, Vol. Ek1.   
242 Gunnar Sedvallson + OK 7.1.1970 Antalet raffinaderier i Sverige år 2000. PL, Vol. Ek1.   
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om råvarufyndigheter skulle hittas i Sverige.243 Önskemål om läge, nödvändiga 
geografiska mark- och vattenförutsättningar (för till exempel kylvatten), miljö-
egenskaper och samlokaliseringar med annan industri samlades in som vägle-
dande faktorer. Arbetsgruppen samlade in information från diverse lokali-
seringsansökningar för att räkna ut hur många kubikmeter sötvatten och havs-
vatten ett raffinaderi förbrukade samt hur djupa inseglingshamnarna behövde 
vara.244  
    En annan viktig aspekt av arbetsgruppens kravinventering var att undersöka 
industriernas omgivningspåverkan – utifrån spörsmålet om hur mycket plats 
varje anläggning skulle ta. Detta hörde samman med riksplanerarnas resone-
mang om ”repellation”.  

Eftersom konfliktsituationerna också tolkades som att samma typer av geo-
grafiska förutsättningar önskades av flera olika aktiviteter och målet vid en hög 
efterfrågan men en låg tillgång var att använda marken så effektivt som möjligt, 
blev det också viktigt att försöka räkna ut vilka aktiviteter som kunde dela 
markområden och inte. I kravinventeringen ingick även att hitta potentiella 
konfliktområden via så kallad konfliktkartering. Konfliktkartering innebar att 
genomskinliga kartor med olika intressegruppers utmärkta intresseområden, 
lades ovanpå varandra. De markområden där verksamheters markeringar på 
kartorna sammanföll märktes ut som potentiella konfliktområden. Efter att 
potentiella konfliktområden lokaliserats undersökte planerarna vilka typer av 
aktiviteter som sammanföll i områden. Alla områden där flera visat intresse 
innebar inte, enigt planerarna, att konflikter skulle uppstå. För att undersöka 
huruvida aktiviteterna kunde samexistera med varandra eller inte analyserades 
aktiviteternas inbördes lägesrelationer - deras ”repellation” - och deras ”areal-
ockupation”. En tätbebyggelse gick till exempel inte att kombinera med aktivi-
teten friluftsliv eftersom den fysiska omgivningen inte skulle lämpa sig för till 
exempel orientering och svampplockning. ”För sådana ’substitut för vild-
marksliv’ kan alltså en viss repellation föreligga” resonerade arbetsgruppen.245 

Arbetsgruppen räknade på arealockupation och arealkonsumtion för att avgöra 
hur mycket mark som behövde reserveras för den tilltänkta aktiviteten.246  

Begreppen arealockupation, repellation och arealkonsumtion kan sägas ytter-
ligare markera probleminramningen av konflikter och konkurrens som den 
plantekniska expertisen nu skapade runt planen.   

                                                                    
243 Beng Söderström Faktorer av betydelse för regional fördelning av förläggningsönskemålen. 

25.11.1970 PL, Vol. EK1.  
244 Gunnar Sedvallson 26.2.1970 Ingen rubrik. PL, Vol. Ek1.  
245 Jaak Poom 25.11.1968 utkast sid. Av tätbygden påverkade markområden. PL, Vol. D 4.  
246 20.8.67 Utkast Pär Lindström Begreppsbestämningar. PL, vol. D 4.; Kjell Svensson 

6.11.68 Framtida utveckling Den allmänna riktningen. PL, vol. D 4.; Kjell Svensson18.11.68 
Räkneexempel Metoddiskussion. PL, vol. D 4.; Pär Lindström 8.8.67 Tätorternas arealkonsumt-
ion. PL, vol. D 4.; Kjell Svensson 21.1.69 Material för belysning av tätorternas arealkonsumtion. 
PL, vol. D 4.; Pär Lindström 19.8.67 Extern industri utkast. PL, vol. D 4.  
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    För raffinaderierna innebar resonemanget om repellation att dålig lukt mättes 
i arealpåverkan till exempel ”märkbar inom en cirkel med radien 10 km”, buller 
”störande inom en cirkel med 3 km radie” och så vidare.247 Det problem som 
den gränsöverskridande miljöpåverkan lokala industrilokaliseringar kunde ge 
enligt förklaringarna under initieringen av den fysiska riksplaneringen behövde 
nu specificeras i sin påverkan i arealmått. 1970 skrev Gunnar Sedvallson i en 
promemoria att: ”I planeringsarbetet stöter man här på mycket stora svårigheter 
när det gäller att avgränsa repellationszonerna geografiskt”. Hur såg repellat-
ionszonen mellan en industri och fritidsfisket ut då man tog hänsyn till förgif-
tad fisk, frågade Sedvallson. Han konstaterade att ”I dessa fall får man på något 
sätt schablonmässigt avgränsa repellationszonerna som de områden inom vilka 
fisken har eller beräknas få icke acceptabla halter av de angivna gifterna.”248 
Osäkerheten kring hur stor påverkan industrier hade på sin omgivning var ett 
av skälen till att miljöproblemen behövde adresseras genom en riksplan, men 
det gjorde också uppgiften att inventera och definiera kraven komplicerad. 

Fritidsbebyggelsens infiltrering i landskapet 
Fritidsbebyggelsen var en annan av de aktiviteter som den fysiska riksplanering-
ens arbetsgrupp jobbade med. Det var en av de samhällsaktiviteter som riks-
planegruppen lyfte som konfliktskapande.249 ”Fritidsbebyggelsens infiltrering i 
landskapet som hittills med fördel kunnat utnyttjas för friluftsliv inger oro” 
skrev Kjell Svensson 1968 i en promemoria.250 Uttalandet kan i ljuset av frågor 
om miljö- och naturresursfrågor kanske te sig något märkligt, men bör istället 
ses genom frågor kring stadsplanering och kontroll över urbaniseringen. Adam 
Rome har beskrivit den oro för så kallad utglesning (”urban sprawl”) som fanns 
i USA under samma period som den fysiska riksplaneringen genomfördes i 
Sverige.251 Även om det inte refereras till termer som utglesning i den fysiska 
riksplaneringen, är det troligt att fritidsbebyggelsens glesa spridning tolkades 
genom liknande probleminramning. En utglesning - motsatsen till förtätning – 
var ett exempel på en ineffektiv markanvändning i områden där effektiv exploa-
tering numera var nödvändig. Det var den okontrollerade spridningen och inte 
fritidsbebyggelsen i sig som var problematisk medan själva fritidsbebyggelsen 
snarast sågs som en del av rekreationen som ofta blev åsidosatt. ”Fritidsbebyg-
gelsen hänvisas ibland till den restpost av medioker natur som man inte tycker 
sig behöva skydda även om man i en sådan natur inte kan åstadkomma den 
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248 Gunnar Sedvallson Förarbete för fysisk riksplanering – Industriområdens repellationszo-
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stimulerande miljö som är förutsättning för fritidsbebyggelsens sociala berätti-
gande som rekreationsfaktor av betydelse.”252 Det ansågs vara en social målsätt-
ning att utrymmesmässigt ge så många som möjligt tillgång till fritidsbostad 
någorlunda nära den permanenta bostaden.253  

I jämförelse med industrins anspråk innebar frågan om fritidsbebyggelsen i 
den fysiska riksplaneringen en annan metodologisk svårighet för riksplanens 
arbetsgrupp. Det fanns en tanke bakom den fysiska riksplaneringen att konflik-
ter om mark hade visat på ojämna argumentationsförhållanden och att det in-
formationsunderlag som den fysiska riksplaneringen skulle innebära, kunde 
bidra till att jämna ut den ojämlika situationen. Miljöintressen ansågs i det 
nuvarande systemet missgynnas: ”Eftersom alla är miljökonsumenter blir miljö-
vårdsintressena i likhet med andra konsument-intressen ofta diffusa och svår-
preciserade” citerade redaktionsansvarige Göran Holmberg från Lennart Lun-
dqvists doktorsavhandling Miljövårdsförvaltning och politisk struktur.254 Göran 
Holmberg var journalist och satt i ledningen för Naturvårdverket. Holmberg 
var också sakkunnig för Civildepartementet. Holmberg framförde en argumen-
tation som närmast hämtade inspiration från ekonomiska teorier om asymmet-
risk information. Industrier eller andra exploaterande intressen hade ofta speci-
fika och tydliga tekniska och ekonomisk information att föra fram och gynna-
des av den teknokratiska processen som markanvändningsfrågor innebar:  

Det är lättare att upprätta en teknokratisk transaktionsstruktur till speci-
fika intressen där premisserna är kända, än till diffusa intressen, som sak-
nar enhetlig bas och ej kan ge information om vilka premisser de anser 
böra gälla. Förvaltningens önskemål om snabb information torde leda till 
att intressen med en större informationspotential får högre grad av infly-
tande över premisströmmarna255 

 
Den fysiska riksplaneringen skulle alltså ge miljökonsumtion som fritidsbebyg-
gelse ”större informationspotential”, men eftersom det saknades lika tydliga 
aktörer som kunde framföra tydliga intressen och till och med peka på områden 
man skulle vara intresserad av i framtiden, så innebar arbetet med fritidsbebyg-
gelsen en annan ingång än en med industriella intressen. 

                                                                    
252 Kjell Svensson 1968 Nordiskt lantmäterimöte i juni översiktlig planering för fritidsbebyg-

gelse och friluftsliv. PL, Vol. Ej 10. Det diskuterades också möjligt framtidsscenario där ”man 
tillför kompletterande resurser – konstgjorda ’naturtillgångar’.”  

253 Stellan Cyon Teoretisk modell för diskussion av fritids- och friluftslivets efterfrågestruktur 
samt dess anpassning till utbudet. Odaterad. PL, Vol. Ej 10. Tendenser och handlingsprogram ur 
naturvårdssynpunkt Sammandrag av föreläsning av byråchef L- E Esping vid kurs i regional 
markanvändning. PL, Vol. Ej 10.  
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Låg efterfrågan vid hög myrmarksfrekvens - attraktivitetsklasser 
Både fritidsbebyggelsens krav och vad som kunde anses vara en marktillgång 
innebar metodologiska bryderier för arbetsgruppen. Vad gällde till exempel 
jordbruksmark fanns goda klassificeringar och kartredovisningar för olika typer 
av mark, men något liknande gällande mark för fritidsbebyggelse och friluftsliv 
fanns inte. För att kunna inventera landets tillgångar behövde man sannolikt 
först veta vad som efterfrågades och det fanns inte, som i industrins fall, intres-
seorganisationer som man kunde fråga. Fanns det ens en särskild typ av mark 
som fritidsbebyggelse efterfrågade eller var det en fråga om individers enskilda 
smak, frågade sig arbetsgruppen. Arbetsgruppen försökte skapa olika attraktivi-
tetsklasser och undersöka hur dessa var fördelade över ”rikets arealer”. 256 Dis-
kussionerna om hur man skulle nå en realistisk ”preferensbild” ledde arbets-
gruppen till två sorters tidigare utredningar. De som klassificerade naturgeogra-
fin och de som studerade regional tätortsutveckling.  

Ett arbete som arkitekten och arbetsgruppsmedlemmen Stellan Cyon hänvi-
sade till var Gunnar Rasmussons ”Sverige ur social naturvårdssynpunkt, ett 
försök till regional differentiering” publicerad i Svensk geografisk årsbok 
1965.257 Rasmusson delade in mark i positiva och negativa faktorer och det var 
en indelning som arbetsgruppen fann relevant för att modellera framtida efter-
frågan. Rasmussons klassificering innebar att ”låg sjöfrekvens”, ”hög myrmarks-
frekvens”, ”hög åkerfrekvens” klassades som negativa faktorer och därmed som 
mindre attraktiva områden.258  

För inventeringarna behövde man enligt arbetsgruppen också tänka kring yt-
behov som tätorter skulle behöva i framtiden och som inte kunde räknas som 
tillgänglig mark för fritidsaktiviteter och friluftsaktiviteter. Det innebar att man 
också behövde räkna på faktorer som hade med tätorters tillväxt att göra, en 
tillväxt som man räknade med skulle bli hög på grund av den tidigare nämnda 
utrymmesstandarden. ”Vissa bedömningar visar på en fördubbling av arealkon-
sumtionen” skrev arkitekten och arbetsgruppsmedlemmen Stellan Cyon 
1967.259   

De regionala skillnaderna lyftes i arbetsgruppen som en stor fråga för pro-
gnostisering. Efterfrågan såg annorlunda ut i olika regioner resonerade man. 
Kusternas attraktivitet var hög, det visste man, så kunde man skissera igenom de 
känt attraktiva delarna och sedan införa ”normtal som används över större area-
ler” för ”de stora homogena skogsområdena”? Det var en svår balans att hitta 
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modeller som kunde generaliseras tillräckligt för att riktlinjerna skulle förbli 
översiktliga och samtidigt ha tillräckliga marginaler så ”de regionala variationer-
na rymmes inom dessa.”260 En lagom generell modell för en ”efterfrågestruktur” 
krävde rätt beslut om vilka faktorer som skulle få plats i modellen.  

Geografiska institutionen i Lund försedde riksplanen med kartor där befolk-
ningsstorlekar presenterades i cirklar och vilka arbetsgruppen ansåg kunde ge 
”en ganska god bild av olika tänkbara fritidsområdens tillgänglighet.”261 Att 
räkna ut hur attraktivt ett område var via ”belägenhet” anknöts till den tätorts-
utvecklingsforskning som utfördes av kulturgeograferna i Lund. Efterfrågan på 
mark för fritidsbebyggelse var, menade man, beroende av ”markens belägenhet i 
förhållande till befolkningskoncentrationerna”.262 Det resonemanget grundade 
sig på ”närhet” som en attraktivitetskategori, det vill säga att människor ville ha 
sin fritidsbostad nära sin permanenta bostad. Således skulle efterfrågan vara 
högre i tätbefolkade områdens omnejd.    

Arbetsgruppen resonerade fram och tillbaka vad gällde modeller baserade på 
befolkning. Zonmodellen låg närmast den lagbundenhet som kulturgeograferna 
hade utvecklat sina tätortsmönster utifrån. Den innebar att man skapade olika 
attraktivitetszoner runt befolkningskoncentrationer där specifika tillgångsmått 
för varje zon angavs. Med zonmodellen kunde man redovisa hur hög efterfrågan 
på fritidsbostäder procentuellt skulle bli 5 mil från tätort, 10 mil från tätort osv. 
Arbetsgruppen ansåg dock inte att zonmodellen var tillräckligt tillfredställande. 
Framför allt ansåg man att enbart avstånd som faktor på efterfrågan var missvi-
sande i förhållande till hur efterfrågan verkligen såg ut och att miljöbetingelser 
behövdes ges ett större utrymme i modellen. Efterfrågan styrdes inte enbart av 
avstånd ansåg man och zonmodellen ”sprider alltid ut efterfrågan på avstånds-
zonerna i samma proportioner oberoende om det finns tillräcklig markkapacitet 
eller inte inom dessa”.263 Att endast ta hänsyn till avstånd till tätort skulle teore-
tiskt kunna leda till det högst osannolika resultatet att ”Uppsalabor ’lika gärna’ 
lägger sin stuga i skogen vid Sala som vid kusten i Roslagen.”264     

Sannolikhetsmodellen gav, som namnet indikerade, en modell där den an-
givna efterfrågan skulle vara mer sannolik: 
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Läget i förhållande till befolkningen uttrycks med uppgifter som befolk-
ningstryck, t.ex. antal tätortsboende inom visst avstånd, miljökvaliteterna 
kvantifieras med hjälp av en markklassificering. Dessa båda mått vägs 
samman till ett sannolikhetstal. Det prognosticerade antalet tillkom-
mande fritidshus i riket, eller det studerade området, fördelas på de olika 
mottagarregionerna, rutorna eller kommunblocken, i relation till deras 
sannolikhetstal.265  

 
Sannolikhetsmodellen tog alltså hänsyn till både befolkningskoncentrationer, 
närhetskriterier och miljökvalitet på marken. Liksom i zonmodellen fanns här 
möjlighet att specificera efterfrågan och tillgång i olika regionala delar genom 
att skapa zoner baserade på avstånd mellan ”generationspunkter”, det vill säga 
tätorter, och ”mottagarregion”. Däremot skulle man troligen behöva rangordna 
zonerna i en ”preferensskala som t.ex. säger att ’sjönära mark på 3 timmars av-
stånd är lika mycket värd som sjöfjärran mark på en timmes avstånd’”.266 
Var det inte så att efterfrågan också var relativ till priset på fritidsbostäder? – 
frågade sig arkitekten Stellan Cyon i en promemoria till de andra i arbetsgrup-
pen. Om marknaden skulle vara fri skulle till exempel en begränsad tillgång i 
kombination med hög efterfrågan innebära höga priser som i sin tur skulle 
minska attraktiviteten.267  

Arbetsgruppen försökte på detta vis, utifrån olika uppsättningar faktorer och 
data, teckna de utvecklingsförväntningar som enskilda verksamheter kunde 
tänkas bära på. Som nästa kapitel kommer att visa innebar inventeringarna av 
efterfrågan på mark fler och fler svårigheter för arbetsgruppen när de dessutom 
skulle applicera ett långsiktigt perspektiv.     

Kunskapsproduktionen  
Håkan Forsberg tillsammans med Elfar Loftsson menar att den fysiska rikspla-
neringens tillkomst skall ses som en socialdemokratisk krisrespons på just mark-
konflikterna.268 I sin avhandling presenterar Forsberg ett liknande argument. 
Där menar han att det föregick både teknokratiska och politiska förslag till en 
fysisk riksplanering, men att anledningen till att det slutligen blev en riksplan 
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var att markkonflikterna växte som problem för socialdemokraterna.269 Jag 
delar Forsberg och Loftssons syn på tillkomsten av riksplanen som en respons 
på konflikter.270 I detta kapitel är jag dock mer intresserad av inramning som 
tidens aktörer skapade kring konflikterna som en del en utveckling av accelere-
rande och diversifierad miljökonsumtion och en fråga om konkurrens om 
knappa resurser. Både problemformuleringarna och lösningarna i förhållande 
till lokaliseringspolitiken var resultatet av att flera aspekter förenades.  

Framtidsfrågor och stadsplanering 
C-F Ahlbergs och Olof Palmes resonemang delar många premisser med det 
globala knapphetsresonemanget som tidigare forskning har uppmärksammat.271 
Resonemangen kan till exempel jämföras med de som uttrycktes i rapporten 
The Limits to Growth. Rapporten släpptes 1972 av Romklubben och behand-
lade datamodelleringar av den exponentiella tillväxten av befolkning och eko-
nomi i relation till jordens begränsade resurstillgångar. En central premiss i 
rapporten var planetens absoluta fysiska knapphet och människans beroende av 
dessa knappa resurser. En annan var systemdynamiken i relationen mellan till-
växt och knapphet.272 Till skillnad från i The Limits to Growth uttryckte inte 
aktörerna bakom den fysiska riksplaneringen att okontrollerad tillväxt skulle 
leda till systemkollaps. Istället var risken att utrymme för aktiviteter som fram-
tida samhällen ville utföra inte skulle finnas. Historikern Jonas Anshelm har 
framhävt i sina studier av den svenska socialdemokratins inställning till miljöpo-
litik under 1960 att miljöfrågorna sågs som en trygghetsfråga som inte stod i 
motsats till produktion och effektivitet, men som skulle räknas in i kalkylen.273 
Den fysiska riksplaneringen tycks på många vis följa en sådan socialdemokratisk 
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var en ny företeelse och att det därför inte går att dra direkta kausala samband mellan konflikter 
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271 Se inledningskapitlet till denna avhandling.  
272 Huff & Mehta 2015, s. 6-7.  
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linje. Framtidsvarningarna i den fysiska riksplaneringen var också, som jag har 
visat, kopplade till en stadsplaneringspraktik. I denna praktik var planering av 
utrymme för olika aktiviteter och önskan att öka skalan för planeringssamord-
ning och kontroll redan en fråga.  

Som Jenny Andersson och Eglė Rindzevičiūtė har påvisat blev framtiden ett 
område för vetenskaplig expertis och politik intervention under decennierna 
efter 1945.274 Den fysiska riksplaneringen motiverades genom att hänvisa till 
internationella utvecklingstendenser och till marken som en hotad framtidsfråga 
och genom att påpeka behovet av att möjliggöra välfärdspolitiska avvägningar. 
Planeringstekniska önskemål om samordning och större geografiska skalor för 
översiktsplanering förenades med dessa. Fysisk planering som miljöförändrings-
lov istället för byggnadslov markerade markens ställning som något mer än 
enbart en kuliss bakom den samhälleliga utvecklingen. Markens unika ställning 
för samtiden och framtidens samhällsutveckling, innebar att den fysiska plane-
ringen kunde få en central roll i utvecklingspolitiken under en period när fram-
tid och utveckling spelade en stor roll i både teknokratiska, politiska och all-
mänkulturella medvetande.275  

Att markresurser nu preciserades som både möjliggörare och begränsare av 
den utveckling som prognostiserades och planerades samt den som ännu inte 
hade önskats, torde ha varit ett viktigt steg för de samhällsplanerare som arbe-
tade med just rumslig planering.276 Markfrågan hade varit föremål för debatt 
under 1940-talet. Markutredningen som tillsattes 1945 och publicerade SOU: 
n Betänkande med förslag till vissa ändringar gällande exproprieringslagstiftningen 
hade också till stor del handlat om översiktsbehov och samordning.277 Per Lun-
din menar att kontroll över mark var en central fråga för stadsplaneringen under 
1940-talet. Utan kontroll över marken ansågs det heller inte finnas möjlighet 
att planera samhället. Med pådrivande planeringsexperter som Uno Åhrén och 
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Sune Lindström drevs 1947- års byggnadslagstiftning igenom, vilket innebar att 
allmänheten via kommunerna skulle få en helt annan bestämmande rätt över 
byggnationer. Med dessa följde också översiktliga planeringsinstrument som 
generalplanen och regionplanen.278 En liknande problemformulering som den 
som angavs till den fysiska riksplaneringen fanns alltså redan kopplade till 
stadsplanering. 1960-talet innebar en rad juridiska reformer inom jordabalken, 
fastighetsbildningslagstiftningen och expropriationsrätten.279 Markens använd-
ning till följd av den kraftiga urbaniseringen och näringslivets strukturomvand-
ling var argument för dessa reformer. Tätorternas expansion innebar att man 
ansåg det nödvändigt att se över nyttjanderätten av mark från kommunens sida. 
Enligt flera av Justitiedepartementets och Inrikesdepartementets utredningar 
behövdes det nya medel för att kunna säkerställa att planer för tätortsutveckling 
kunde genomföras på den mark där den planerades.280 I utredningen Kommu-
nal markpolitik kunde man 1964 läsa om människors ökade krav på ”ändamåls-
enlig organisation av samhällena.” och att en sådan organisation var beroende av 
att ”bestämma markens mest ändamålsenliga användning”. I Kommunal mark-
politik utreddes stadsombyggandet och hur kommunernas möjlighet att be-
stämma över hur marken skulle användas var begränsade av ”markägarförhål-
landena”. I utredningen uttrycktes alltså inget intresse för den nationella mar-
kanvändningen, men där fanns likheter i hur det talades om mark som re-
surs.281 Fritidsutredningen hade sedan 1962 bland annat utrett riktlinjer för 
lokalisering av friluftslivet och dess anläggningar.282 Även i den utredningen 
diskuterades om markpolitiska medel kunde användas för att säkerställa mark-
tillgång för fritidsaktiviteter.283 

Att det blev en stadsplaneringsexpertis som definierade konflikterna hade en 
stor betydelse. Lösningen till lokaliseringsfrågan blev därigenom en utvidgning 
av praktiker och perspektiv från stadsplaneringen så att denna omfattade hela 
landet.  

                                                                    
278 Lundin 2008, s. 60-61. 
279 SOU 1963: 55 Jordabalk m.m. av jordabalksutredningen vid Justitiedepartementet;   
280 Till exempel SOU 1963:78 s. 13; SOU 1964:42 I vilken förövrigt Göte Svensson som 

också var en del av den fysiska riksplaneringen deltog.  
281 SOU 1964:42 s. 7-9 citat från sid 8-9.  
282 Fritidsutredningen drevs av lika delar politiker och teknokrater. Ingvar Carlsson, Ivar 

Honsson, Thorbjörn Fälldin, Inga Löwdin, Ola Ullsten, Torsten Henrikson, Bo Turesson och 
J.B Lundgren var sakkunniga och så tillkom experter så som länsarkitekt, överlantmätare, verk-
ställande direktören i Svenska turistföreningen H Sehlin och lantbruksstyrelsens N. C-E Norr-
bom. SOU 1966:33. 

283 SOU 1966:33, s. 8, 124, 126, 128, 133. I SOU 1962:36 Naturen och samhället Betän-
kande avgivet av 1960 års naturvårdsutredning inom Jordbruksdepartementet hade konstaterats 
att ”Naturen utgör en allmän medborgerlig tillgång som skall vårdas med hänsyn till samhällets 
behov”. Var också en liknande probleminramning: ökad rörlig befolkning, större intresse för 
friluftslivet och utökning av fritiden, intensivare exploatering av ”värdena i naturen” SOU 
1962:36, s. 13, 31. 
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Knapphet och ekonomisering  
En internationellt spridd diskurs om sinande resurser och trängsel med det 
krympande jordklotet som visuell metafor mötte organisatoriska samordnings-
frågor genom krigstidens teknokratiska systemtänk. De olika linjerna förankra-
des genom varandras existens och skapade via varandras logik en legitimering 
till en viss typ av politisk tolkning och teknokratisk lösning. Tolkningarna av 
konflikterna tog alltså en särskild form och det gjorde också logiken för lokali-
seringsfördelning.  

Flera historiker och samhällsvetare har konstaterat att knapphet är mer än en 
materiell verklighet. Istället har man undersökt varför och hur historiska aktörer 
under särskilda perioder upplevt knapphet, alternativt hur aktörer har använt 
knapphet för att legitimera eller förhindra ekonomiska, sociala eller teknolo-
giska förändringar.284 Forskare som Amanda Huff och Lyla Mehta har påpekat 
hur ekonomiska teorier om knapphet har en tendens att utradera alla andra 
perspektiv på samhällets förhållande till resurser. De menar att knapphet funge-
rar som ett politiskt verktyg för att forma framtiden på ett särskilt sätt.285 En 
jämförelse mellan den kulturgeografiska expertisen tecknad i föregående kapitel 
och den arkitekt- och stadsplanerings-dito gör gällande att där fanns betydande 
likheter, men också betydande skillnader. Likheter i angreppssätten var det 
matematiska, statistiska och systematiska metoderna. Skillnaderna var historiskt 
baserade strukturell utveckling relativt teorier om ekonomiskt beteende hos 
intressenter.286  

Marion Fourcade har visat vad hon kallar för ekonomisering (economicizat-
ion) av socialpolitik och policy-processer under 1900-talets senare halva. Eko-
nomiseringen menar hon, sker genom att både koncept och verktyg från den 
ekonomiska vetenskapen integreras i delar av den statliga förvaltningen som inte 
direkt har med ekonomin att göra. Många gånger avpassades de ekonomiska 
influenserna vilket därmed innebar små lokala förändringar av sättet som den 
ekonomiska vetenskapen applicerades. Fourcade menar till exempel att en stor 
del av den franska statsadministrationen bestod av teknokrater som inte hade 
blivit skolade i ekonomiska teorier eller metoder, utan var matematiker och som 
hänvände sig till ekonomin som en applicerad matematik.287 Den ekonomiska 
vetenskapen hade själv genomgått stora förändringar framför allt sedan 1950-
talet då modelleringsteknologin på allvar blev en del av både teoretisk och ap-

                                                                    
284 Se t.ex Mitchell 2011; Radkau 2012; Vikström 2017.  
285 Huff & Mehta 2015, s. 5.  
286 Mary Morgan lyfter också en, i relation till den kulturgeografiska utvecklingen tecknad i 

föregående kapitel, intressant aspekt av den ekonomiska utvecklingen. Hon menar att de neoklas-
siska influenserna i ekonomisk teori trängde undan den klassiska ekonomins fokus på historiskt 
baserade makroförklaringar till utveckling och istället länkade mikroförklaringar till makronivån. 
Morgan 2001. 

287 Fourcade visar också hur den ekonomiseringen sker i olika grad och på olika områden i 
olika länder. Fourcade 2009.  
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plicerad ekonomi. Med Mary Morgans ord blev den ekonomiska vetenskapen 
allt mer en verktygsbaserad disciplin.288  

1960-talets miljöpolitiska agerande har sagts premiera ekonomiska intressen 
och marginaliserat etiska och biocentriska intressen.289 Slående i arbetet med 
den fysiska riksplaneringen är hur ett ekonomiserande språkbruk användes 
kring alla olika intressen – inklusive icke-ekonomiska aktiviteter. Arbetsgruppen 
uppvisade ett karaktäristiskt ekonomiskt förhållningssätt till markresurser med 
resonemang om tillgång, efterfrågan och hushållning. Krav och anspråk på 
mark, miljökonsumenter, informationsasymmetri och marktillgångar får alla 
anses vara influenser från ekonomiska teorier. Miljökonsumenter var dock inte 
individer i arbetsgruppens inventeringar. Bland intressena som redovisas lyser 
människor med sin frånvaro. Det var verksamheter och aktiviteter som ställde 
krav. Fritidsbebyggelsen gjorde till exempel anspråken på marken.   

Genom att rama in konflikterna som en fråga om konkurrens befästes och 
institutionaliserades också markanvändning som en fråga om konkurrerande 
intressen. Här är viktigt att göra ett förtydligande inför den utveckling som den 
fysiska riksplaneringen genomgick och som kommer att tecknas i senare kapitel. 
Det stora problemet vid lokaliseringskonflikter i termer av intressen som kon-
kurrerade var vid 1960-talets mitt inte att olika verksamheters intressen krock-
ade. Istället var problemet att avvägningarna var svåra eftersom samhällsintres-
sen krockade.290 Arbetsgruppens inventering av olika verksamheters intressen 
var bara ett steg på vägen mot avvägningsmodellen för samhällets intressen.  

Sammanfattning  
I kapitel tre undersökte jag lokaliseringspolitikens utveckling mot en resurs-
fråga. Den teknokratiska beskrivningen av problemet var att det inte fanns ut-
vecklade riktlinjer för att hantera de lokaliseringskonflikter som börjat blossa 
upp och som samhället skulle se allt mer av. Konflikterna beskrevs bero på ökad 
konkurrens om utrymme på grund av ökande efterfrågan på mark som var en 
ändlig resurs. Utvecklingen beskrevs som driven av en ökad miljökonsumtion 
och ökade arealkrav från industriell verksamhet men också av individers ökade 
ytstandard. Krav på att kunna disponera över större ytor leddes i bevis genom 
kulturgeografers uträkningar av tätorters tillväxt och sambandet med ökad ytan-
vändning. Ökad utrymmesanvändning hade efter 1950-talet hanterats av arki-
tekter genom fysisk planering i städerna. Den utvecklingen ansågs nu pågå i 
hela landet och påverka områden även utanför städerna.  

                                                                    
288 Morgan 2001.  
289 Se t. ex. Anshelm 1995; Hedrén 1994, särskilt s. 64-66, 227. 
290 Forsberg menar att Palme 1966 definierade intressena ytterligare och talade om ”krock 

mellan samhällsintressen som är riksintressen”. Forsberg 1992, s. 42.  
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Som lösning föreslogs en fysisk riksplanering som medel för att nå helhetliga 
och långsiktiga mål. Carl Fredrik Ahlberg menade att den fysiska riksplanering-
en skulle fungera som en målplan för att kontrollera utvecklingen. Verktygs-
funktionen som Ahlberg tillskrev den fysiska riksplaneringen i sin vision var 
tydlig, men han menade också att planen skulle ge uttryck för en långsiktig 
målsättning för hur mark skulle användas. Den befintliga planeringen och bygg-
lovsprocessen ansågs vara kortsiktig och splittrad, varför den fysiska planeringen 
behövde anta ett mycket mer långsiktigt perspektiv, ha en nationell utgångs-
punkt och verka samordnande. Utvecklingsbeskrivningen av markefterfrågan 
och marktillgång användes också för att knyta samman behovet av en utökad 
fysisk planering till nationell nivå och behovet av den fysiska planeringen som 
grund för all annan utvecklingsplanering. Marken som grund för all mänsklig 
verksamhet och omöjligheten att återställa orörd mark gav den, och i förläng-
ningen fysisk planering, en särskild ställning i samhällets framtidsutveckling. En 
stor del av visionen handlade just om att expandera jurisdiktionen för fysisk 
planering. Inspirerad av den så kallade Zoneplanen för Danmark i vilken plane-
rarna hade expanderat fysisk stadsplanering till att också handla om kringlig-
gande arealer. I den fysiska riksplaneringen var det hela landets arealer som nu 
behövde få riktlinjer.   

Att problemen och lösningarna formulerades som de gjorde är inte förvå-
nande om man ser till de praktiker som redan pågick bland arkitekter och pla-
nerare. Att skapa plats i städer var redan en planeringsfråga och behovet av att 
”skala upp” planeringen till regionala nivåer hade motiverats av funktionella 
samband. Jordabalksreformer och kommunal markpolitik hanterades i början 
av 1960-talet utifrån kraftig urbanisering och människors ökade krav på organi-
sering av samhället. Lokaliseringskonflikterna och utrymmeskonkurrensen for-
mulerades först och främst som ett plantekniskt problem – hur ska man planera 
för att få plats med alla verksamheter? Men i C-F Ahlbergs texter finner vi också 
ett systemtänk influerat av en bredare teknokratisk praktik och vetenskapligt 
ideal än arkitektur och fysisk planering. En influens som snarare hade att göra 
med tidens ideal av politisk kontroll via tekniken.   

Den politiska problemformuleringen kom vid initieringen från socialdemo-
kraterna. Den fysiska riksplaneringen upprättades som en utredning inom 
kommunikationsdepartementet och hade ingen partiöverskridande kommitté. 
Lokaliseringarna hade blivit kritiserade för att inte vara allmännyttiga. Fritidsut-
redningen och naturvårdsutredningen hade båda påtalat behov av markpolitiska 
medel för att säkerställa tillgång till rekreationsområden. Vid initieringen av 
riksplanen formulerades konflikterna som ett välfärdspolitiskt problem – beho-
vet av att säkerställa tillräckliga resurser för att både rekreation och produktion 
skulle kunna samexistera. Palme lyfte behovet av att skapa ett fördelningsin-
strument som kunde tillförsäkra minimiutrymme för samhällets olika, men lika 
viktiga, verksamheter. Konflikterna relaterades också till planetära begränsning-
ar, en förändrad miljö och internationella situationer med okontrollerad urbani-
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sering. Modernitetsutvecklingen ledde till stora förändringar i landskapet. Dessa 
stora processer krävde nationella perspektiv och långsiktighet. Den riksplan som 
var på väg målades upp som en plan för konsekvent politik vad gäller markan-
vändning och som en plan som kunde lösa konflikterna i förhand. 
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KAPITEL 4 

Förväntningar  

Arbetsgruppens arbete med den fysiska riksplaneringen var långt ifrån en linjär 
process med klara mål och medel. I detta kapitel undersöker jag först de metod-
diskussioner som arbetsgruppen förde mellan 1967 och 1970 om hur de skulle 
skapa en avvägningsmodell för lokaliseringsfrågor. Sedan vänder jag blicken 
mot den SOU som arbetsgruppen publicerade 1971. Jag beskriver hur arbets-
gruppen praktiskt försökte förverkliga olika förväntningar och krav och vad det 
i slutändan ledde till för resultat.   

Under arbetet med att skapa en avvägningsmodell för lokaliseringsfrågor blev 
det tydligt att olika aktörer hade skiftande förväntningar på vilken typ av arbete 
den fysiska riksplaneringen skulle göra. I kapitlet låter jag olika aktörer fram-
träda som speglade dessa olika förväntningar. För det första visar jag hur det 
inom arbetsgruppen fanns en osäkerhet om vad som var möjligt och önskvärt 
att arbetet skulle utmynna i. För det andra visar jag hur det inom den externa 
expertgrupp, som tillkallades av civilministern 1970, fanns skiftande åsikter om 
vilken roll den rumsliga planeringen skulle spela i förhållande till utveckling. I 
den gruppen återkommer bland andra kulturgeografen Torsten Hägerstrand. I 
gruppen ingick också generaldirektören vid Statens Planverk, Lennart Holm. 
Holm skulle, som senare kapitel kommer att visa, bli allt mer involverad i arbe-
tet med den fysiska riksplaneringen. I expertgruppen fanns också representanter 
som arbetade med kommunala frågor. Samproduktionen skedde framför allt 
genom förväntningar eller antagna förväntningar på vad arbetsgruppen skulle 
leverera.  

Som jag beskrev i inledningskapitlet har perioden kring 1970 beskrivits som 
en då ett flertal skiften skedde i synen på relationen mellan expertis och politik. 
I detta kapitel visar jag hur aktörerna i arbetsgruppen navigerade i detta skif-
tande klimat. Istället för att diskutera epistemologiska förändringar granskar jag 
här istället hur dessa nya teman inkorporerades i teknokratiska praktiker. Jag ser 
jag andra aktörers idékonstruktioner av vad expertis förväntas göra i förhållande 
till politik som en bakgrund och arbetsgruppens arbete med att agera i prakti-
ken med dessa förväntningar som det som påverkade utformandet av markan-
vändningskontrollen. Jag argumenterar för att lösningen på markanvändnings-
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frågorna under den här perioden av arbetet formades mellan det som arbets-
gruppen ansåg vara tekniskt möjligt och politiskt önskvärt.  

Metoddiskussionerna var mycket tekniska, men i kapitlet läser jag dem som 
ett sätt för arbetsgruppen att definiera sin egen roll i förhållande till andra aktö-
rer. Det är vid diskussionerna om avvägningsmodeller som arbetsgruppen för-
sökte staka ut sitt område där de kunde gripa in och samtidigt definiera var de 
anser att andra aktörer måste kliva in i beslutsprocessen. Metoddiskussionerna 
tenderade också att vara abstrakta till sin karaktär. Återkommande var frågan 
om vilken typ av abstraktion eller generaliseringar som skulle skapas för att 
hantera markresurserna. De tekniska diskussionerna handlade alltså lika mycket 
om att sätta olika gränser för det egna projektet. Dels gränser för arbetsgruppens 
ansvar och dels gränser för den teknokratiska interventionen i förhållande till en 
komplex verklighet.  

Att säkra en framtid utan att styra den  
Framtiden var runt om i värden, i nationella såväl som internationella samman-
hang, ett kunskapsfält som rymde motstridiga förhoppningar och intervention-
er.291 I Sverige innebar 1960-talet senare hälft förslag om olika framtidsinstitut. 
Kungliga ingenjörsvetenskapsakademin representerade förhoppningen ett tek-
nokratiskt styre av framtidsfrågorna med systemanalytisk ingång baserade på 
prognostiseringar. Ett annat perspektiv representerades i utredning Att välja 
framtid som ledde fram till inrättandet av Sekretariatet för framtidsstudier 
1973. Arbetsgruppen bakom utredningen förespråkade snarare ett anti-
teknokratiskt perspektiv och föreslog att skapa dialog med medborgare om möj-
liga framtider.292 Kunskapsproduktion kring den framtida markanvändningen 
uppvisade inte en fullt så diversifierad palett av alternativa ingångar till framti-
den, men likväl inrymde den olika ståndpunkter.  

Det praktiska arbetet med den fysiska riksplaneringen var uppdelat så att 
olika personer i arbetsgruppen hade ansvar för att inventera olika verksamheters 
anspråk och marktillgångar, men medlemmarna i gruppen arbetade också ge-
mensamt. På torsdagsmöten samlades arbetsgruppen för att stöta och blöta 
problem som uppstått och inte sällan föregicks mötena av utskickade promemo-
rior. Mellan 1967 och 1970 försjönk arbetsgruppen i hårt arbete för att ta fram 
en lokaliseringsmodell för rationell markanvändning. Lika hårt arbete behövde 
arbetsgruppen lägga ner på att vidmakthålla en gränsdragning mellan teknik 
och politik. Den kompromisslösa gränssättningen mellan teknik och politik 
som arbetsgruppen arbetade efter, trots insikten att en sådan gräns inte existe-
rade, innebar en mycket komplicerad balansgång. Arbetsgruppens ambivalens 

                                                                    
291 Andersson & Rindzevičiūtė 2015, s. 1. 
292 Andersson & Keizer 2014, s. 111; Se också Wittrock 1980.  
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till rollfördelningen mellan politik och expertis handlade mer om att praktiskt 
balansera mellan uppgiften de ansåg kunde utföras med de verktyg de hade och 
att inte fatta några beslut som kunde uppfattas vara politikernas beslut att fatta. 
Arbetsgruppen försökte därmed skapa en form av handlingsutrymme mellan 
vad man ansåg kunde klassificeras som teknik och politiska målfrågor.  

Att kontrollera framtidens tillgång på mark till förmån för framtidens efter-
frågan krävde prognoser för den framtida markanvändningen. Utan prognoser 
var det svårt att veta hur mycket och vilken sorts marktillgång som behövde 
säkras i samtiden. Prognoser krävde i sin tur att man slog fast vissa parametrar 
och detta tillsynes tekniska moment skulle visa sig komplicerat för arbetsgrup-
pen. Gruppen var nämligen medveten om att sådana parametrar riskerade att 
uppfattas som normativ styrning av utvecklingen. Pär Lindström resonerade 
kring gruppens handlingsutrymme i en promemoria 1967. Frågan då rörde 
vilka faktorer som kunde påverka markanvändningen i framtiden, men diskuss-
ionen övergick i ett konstaterande att beroende av vilken betoning man gav 
olika faktorer i samtiden så skulle det framtida Sverige ”te sig på olika sätt”. Det 
tycktes som att det var svårt att möjliggöra för ett framtida handlingsutrymme – 
utan att också värdera mark och aktiviteter å framtidens vägnar. Frågan blev 
oundvikligen ”Hur vill vi att denna framtida bild av Sverige skall se ut?”293 Den 
omedelbara följdfrågan som formulerades av Lindström var dock vem detta ”vi” 
var.    

Självfallet kan omedelbart den invändningen resas att det inte är frp-
gruppen som skall avgöra den saken. Det måste vara politikernas uppgift. 
Frågan är emellertid om vi inte redan genom olika nationella och inter-
nationella utvecklingstendenser samt hittills uttalade politiska målsätt-
ningar redan har fått målområdet högst avsevärt begränsat och därmed 
utan att trampa politikerna på fingrarna – skulle kunna skissa en bild i 
stora drag av hur landet ser ut eller kan se ut omkring år 2000.294  

 
Lindström påpekade alltså att det borde vara möjligt att förutspå utvecklingen 
av efterfrågan utan att arbetsgruppen lade sig i utvecklingsförloppet. Den fram-
tida markanvändningen skulle ju också styras av politiska beslut som fattades 
utifrån nuvarande politiska mål. Så en kombination av att undersöka nuvarande 
utveckling med nuvarande mål kanske skulle kunna begränsa antalet potentiella 
framtider enligt Lindström.  

Redan här började arbetsgruppens svårigheter med att bemöta två förvänt-
ningar de ansåg vara kopplade till deras arbete. Den först förväntningen var en 
om lokaliseringsprinciper som kunde hindra samtiden från att använda upp 

                                                                    
293 Pär Lindström, Funderingar kring målsättningen för första utkastet till riksplanering. PL, 

Vol. D1 b). Odaterad vad gäller månad och dag, men från år 1967. 
294 Pär Lindström, Funderingar kring målsättningen för första utkastet till riksplanering. PL, 

Vol. D1 b). Odaterad vad gäller månad och dag, men från år 1967.  



104 

framtidens resurser. Den andra förväntningen var att inte styra framtidens ut-
veckling.   

I februari 1968 formulerade Pär Lindström ett utkast ”om hur fysisk rikspla-
nering borde gå till” som cirkulerades till anställda vid Planverket, till planera-
ren Ingrid Jussil vid regionplanekontoret, till medarbetare på Kommunikat-
ionsdepartementet med flera. I detta utkast gjorde han klart att riksplanen 
skulle vara en konditionell plan med nationellt perspektiv. Lindström konstate-
rade att ”redovisningen måste ta fasta på vad som är riksintressen och uttrycka 
detta klart och entydigt”.295 Det som enligt Lindström var speciellt med den 
fysiska riksplaneringen var att den inte skulle ge direkta anvisningar ”för var 
bebyggelse av olika slag skulle äga rum”. Av den anledningen kunde arbets-
gruppen inte förlita sig på hjälp med metodologiska frågor från tidigare svenska 
och utländska utformningar av fysiska planer.  

I utkasten konstaterade Lindström att arbetsgruppen inte skulle använda sig 
av en optimeringsmodell eftersom tidsperspektivet skulle vara långt och ”ingen 
kan idag säga vad som blir optimalt om 30 år”. Lindström fortsatte att utveckla 
sin tankegång om att planera för markanvändningen i framtiden. Planen skulle 
inte konstruera en tänkt utveckling utan skulle reservera markområden ”för de 
behov en eventuell utveckling kan medföra”.296 En plan behövde visserligen 
”allmänna framtidsbedömningar och målsättningar”, skrev Lindström, men 
dessa ”allmänna föreställningar” skulle inte formuleras av arbetsgruppen. Mål-
sättningar och bedömningar som redan var formulerade ”på olika håll” skulle 
däremot användas och riksplanen skulle vara ”det samlade uttrycket för de fy-
siska aspekterna av dessa allmänna målsättningar”.297 Återigen betonade Lind-
ström uppgiften att skapa en nationell plan som skulle säkra nödvändigt mark-
utrymme för framtida markanvändning, men samtidigt hålla alternativa hand-
lingsvägar öppna.298 Däremot var det återkommande oklart vad flera av dessa 
formuleringar innebar i praktiken och Lindström uttryckte att utförandet var 
svårt.   

Luddigt! tyckte de som utkasten skickats till. Planering behövde huvudman-
naskap och politisk styrning, menade Jan Strömdahl. Strömdahl jobbade på 
Planverket och skulle senare kritisera den fysiska riksplaneringen för att inte 
vara tillräckligt av ett styrverktyg.299 Tre av Strömdahls medarbetare tyckte att 
riksplanerarna mycket väl kunde definiera utvecklingsmål, men att de åt-

                                                                    
295 Pär Lindström Utsändning kap 3.1. Utkast 08.02.68. PL, Vol. D2 a).  
296 Pär Lindström Utsändning kap 3.1. Utkast 08.02.68. PL, Vol. D2 a). 
297 Pär Lindström Utsändning kap 3.1. Utkast 08.02.68. PL, Vol. D2 a). 
298 Målsättningarna var bland annat formulerade i: C-F Ahlberg, PM 28.8.1967 Utkast till 

vissa huvuddrag i ett regelsystem för miljö-daning och fysisk planering. PL, Vol. A2 b).  
299 Planeringsmetod, Plantillämpning och organisationsfrågor kapitel 3 Svar och kommenta-

rer från Jan Strömdahl (Planverket). PL, Vol. D2 a). Jan Strömdahls kritik återges i kapitel fem.  
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minstone måste visa på alternativa politiska målsättningar än de som var formu-
lerade just då.300     

Kjell Svensson var medlem i arbetsgruppen och arbetade främst med att in-
ventera frilufts- och fritidslivets anspråk till den fysiska riksplaneringen. I juni 
1968 höll han ett föredrag om översiktlig planering för fritidsbebyggelse och 
friluftsliv på ett nordiskt lantmäterimöte som sedan tecknades ner för distribue-
ring inom gruppen. I detta föredrag formulerade han sambandet mellan ett 
osäkert framtidstillstånd och flervalsplanering – det vill säga att hålla öppna och 
pröva många olika handlingsvägar. Det osäkra med framtiden var, enligt Svens-
son, ”våra grundantaganden om framtidens anspråk och möjligheter”.301 Denna 
osäkerhet kring vilka verksamheter som man skulle möjliggöra för i framtiden 
innebar att en långsiktig planering som den fysiska riksplaneringen behövde 
vara ”villkorlig, konditionell, den ska, alltså i princip hålla flera handlingsalter-
nativ öppna”.302 Arbetsgruppen tycktes alltså hålla fast vid att den fysiska riks-
planen inte skulle binda en utveckling.  

I oktober 1968 bekräftades dock svårigheterna med att arbeta med alla po-
tentiella framtidsutvecklingar och samtidigt säkerställa mark. Denna gång upp-
stod svårigheterna vid ett tekniskt försök att avgöra hur relevanta de dåvarande 
intressenters anspråk var i förhållande till vad marken skulle vara värd för andra 
verksamheter i framtiden. Arbetsgruppsmedlemmen och matematikern Björn 
Eckerman hade då fått på sitt bord att konstruera en modell för denna rangord-
ning. Eckerman uttryckte dock flera svårigheter med att utföra uppgiften. Eck-
erman menade att ”diskonteringsfaktorerna är ett mycket svårt problem”.303 
Inte nog med att det var svårt att jämföra värden av intressena i samtiden, men 
det man nu efterfrågade av Eckerman innebar att värdena också behövde jämfö-
ras över olika tidpunkter. Ett markområde var kanske år 1972 mer optimalt 
använt som industriområde än som friluftsområde ur ett samhällsperspektiv, 
men år 2000 kanske samma område skulle vara mer värt som friluftsområde. 
Det långsiktiga perspektivet som hushållning med markområden krävde att 
man nuvärdesberäknade för en framtid långt bort. I Eckermans promemoria till 
arbetsgruppen framgår att han inte såg någon möjlighet att konstruera en sådan 
modell utan att antingen be politiker om att utföra prioriteringar, eller att end-
ast utgå ifrån markefterfrågan som den såg ut idag.304 Angående Eckermans 
kommentar om att politikerna måste göra prioriteringarna har antingen arbets-
gruppsmedlemmen Jaak Poom eller Lindström svarat ”teknikern måste göra 

                                                                    
300 Kommentarer från Tommas Friberger, Tom Rosander, Lars Bergström. PL, Vol. D2 a).  
301 Kjell Svensson 1968 nordiskt lantmäterimöte i juni översiktlig planering för fritidsbebyg-

gelse och friluftsliv. PL, Vol. Ej 10. 
302 Kjell Svensson 1968 nordiskt lantmäterimöte i juni översiktlig planering för fritidsbebyg-

gelse och friluftsliv. PL, Vol. Ej 10.  
303 Björn Eckerman ingen titel 23.10.68. PL, Vol. D8. 
304 Björn Eckerman ingen titel 23.10.68. PL, Vol. D8. 
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modellen, politikerna rangordna eller på annat sätt prioritera i modellen. Det är 
modellen vi nu frågar efter.” Angående att enbart ta hänsyn till den aktuella 
markefterfrågan och prioritera utifrån hur stora krav de olika intressenterna 
hade idag var inte heller aktuellt. Kommentaren var ett ”Nej!”.305 Den stora 
frågan här var om politikerna behövde rangordna samhällsutvecklingens priori-
teringar innan modellen gjordes eller om modellen kunde göras först och priori-
teringarna i framtiden. Om modellen skulle göras utan att veta vad politikernas 
mål var skulle man enligt Eckerman behöva utgå från samtiden för att värdera 
anspråken å framtidens vägnar.   

Alternativkonstruerandets strategier 
Att pröva och att redovisa alternativa mönster för lokaliseringen, ansågs vara ett 
sätt att inte låsa utvecklingen vid bestämda lokaliseringsplatser. Idén om att 
kunna pröva olika lokaliseringsalternativ genom att göra en kostnad-nyttoanalys 
var återkommande i diskussionerna. I mars 1969 skrev Stellan Cyon, också han 
en del av arbetsgruppen, i en promemoria att man skulle kunna göra ekono-
miska avvägningar. Dessa avvägningar skulle ske ”genom att man kostnadsbe-
räknar ’möjliga’ kombinationer av verksamheter och markenheter”, menade 
Cyon. Friluftsliv, som inte var en ekonomisk aktivitet, kunde få tentativa vär-
den som kunde varieras beroende på prioriteringar. ”Därigenom kan vid kon-
kurrenssituationer avvägningar mellan i sig inkommensurabla verksamheters 
krav på mark belysas med de olika alternativens kostnader” resonerade Cyon.306  

Arkitekters och stadsplanerares utbildning vid Kungliga tekniska högskolan 
och Chalmers tekniska högskola präglades av en så kallad polyteknisk kunskap. 
Den polytekniska utbildningen kännetecknades av att standardiserade regler 
från olika ingenjörsvetenskaper och matematiska ämnen tränades för att tilläm-
pas på olika obekanta uppgifter. Nyttan i utformningen vägdes mot kostnad i 
produktionen.307 Att arbetsgruppen prövade nytto- och kostnads beräkningar 
kan alltså också härledas till den utbildningsbakgrund de hade.308 Cyon var 
arkitekt men hade också publicerat boken Modeller och planering: modelltänkan-

                                                                    
305 Björn Eckerman ingen titel 23.10.68. PL, Vol. D8. 
306 Cyon, Stellan PM 5.3.69 Några funderingar kring prioritering av mark. PL, Vol. D6. 
307 Linn, Ahlin & Enhörning 1998.  
308 SOU 1969:56 Vägplan 1970 som också kom från kommunikationsdepartementet arbe-

tade också utifrån tillgång och efterfrågan. Uppgiften formulerades som ”söka finna den från 
samhällsekonomisk synpunkt lämpligaste resursfördelningen” och ”söka utveckla en planerings-
metodik där samhällsekonomiska kalkyler används…” för att avgöra om och i vilken grad olika 
”vägförbättrande åtgärder” skulle ske. Liksom arbetsgruppen för den fysiska riksplaneringen att 
kartlägga efterfrågan och sedan utveckla ”metodik och normer vid ekonomisk värdering av skilda 
utformning av trafiksystem” SOU 1969:56 Vägplan 1970 s. 9 
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det och den fysiska planeringsmetodiken för Byggforskningsinstitutet 1968.309 I 
boken angav Cyon olika modeller i vilka faktorer som ännu inte hade definie-
rats kunde ingå. Däremot var också Cyons modeller klara med att det behövdes 
ett önskat mål.   

Pär Lindström efterlyst därmed en ”systematisering av målbegrepp”310 och 
arbetet med att söka efter precisa samhällsmål med markanvändningen började. 
Även här var målsättningsdiskussionen utlöst av ett försök att hantera olika 
aktiviteters krav som samlats in i inventeringen. Lindström föreslog en mål-
inventering så att det vid kravanalysen skulle stå klart vilka sektor-mål som var 
viktiga för arbetet med riksplanen och så att planstudien sedan skulle kunna 
konstrueras i enlighet med sektor-målen. 

Sommaren 1969 skickade ekonomen Johan Lönnroth ut en sammanställning 
av politiska målsättningsformuleringar ”som bedömts ha direkt relevans för 
frågan om hur mark, vatten och andra naturresurser skall användas och för hur 
den fysiska omgivningen skall gestaltas.” Han gick igenom olika politiska skri-
velser och utredningar och gjorde faktauppställningar där de olika målsättning-
arna spaltades upp. Där fanns citat från Socialdemokratiska partiets miljövårds-
program, Folkpartiets miljövårdsprogram ”Bättre miljö”, avsnittet ”vården av 
vår omgivning” i det socialdemokratiska partiets näringspolitiska program, de 
regionalpolitiska målsättningarna i Statsverkspropositionen 1969, en broschyr 
från stadsmiljögruppen i Stockholm, ett teknologarbete från Chalmers Tekniska 
Högskola samt artiklar skrivna av journalisten och planverksanställde Ronny 
Svensson. I sammanställningen hade Lönnroth delat in målsättningarna i tre 
olika kategorier efter Pär Lindströms förslag: 1) grundprinciper (ekonomiska 
och sociala system) 2) hur den fysiska miljön bör användas och utformas, 3) 
handlingsprogram. I den interna promemorian uppmanade Lönnroth sina kol-
legor att diskutera ”vilka av de insamlade målsättningarna skall vara vägledande 
för FRP-arbetet? Inom vilka områden behövs nya målsättningsformuleringar? 
Hur skall dessa erhållas?”.311 Även arbetet med att finna användbara målsätt-
ningar visade sig vara svårt. Det var en stark diskrepans mellan generella poli-
tiska mål och konkreta förslag på markanvändningspolitik. Enligt Lönnroths 
promemoria gick det att finna grundprinciper som relaterade till riksplanering-
ens frågor, men när det gällde konkreta markanvändningsförslag presenterade 
politikerna enbart åsikter om utsläppsfrågor och inte om resursfördelning.  

Johan Lönnroth hade i september 1969 dessutom författat en promemoria 
om fritidshus och efterfrågan. I den reflekterade han över efterfrågan på mark-
områden i förhållande till vad som var önskvärt ur samhällssynpunkt. Han re-
sonerade: 

                                                                    
309 Cyon 1968.  
310 Pär Lindström Förarbete för fysisk riksplanering, försöksplanering 6.3.69. PL, Vol. D6 b).  
311 Johan Lönnroth Målsättningar av intresse för FRP 11.8.1969 PL, Vol. D6 b.  
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Huvudfelet på generationsansatser för vår del är att vi (väl) är ute efter att 
göra rekommendationer för fritidshusfrekvens i olika regioner. Dessa re-
kommendationer kan komma att gå emot de beteenden hos dagens fri-
tidsägande/…./Jag föreslår därför att vi istället arbetar med en optime-
ringsmodell där vi således förutsätter att framtidens fritidsägande skall 
planeras på ett i någon mening samhällsoptimalt sätt. Det är ju nämligen 
planeringsrekommendationer vi är ute efter.312   

 
Lönnroth uppmärksammade motstridigheten i att räkna på framtida efterfrågan 
utifrån nutida trender och samtidigt styra utvecklingen genom planering. Här 
tycks det som om arbetsgruppen ändå inte var helt överens om vad uppdraget 
var. Lönnroth tycktes mena att arbetsgruppen ändå borde arbeta med optime-
ringsmodeller för utvecklingen.  

Framtiden – en avgränsningsfråga 
Att det rådde oenigheter huruvida gruppen skulle planera för en särskild ut-
veckling eller att planera för flera möjliga utvecklingar märktes dock inte utåt. I 
juni 1969, hade arbetsgruppen tillsammans med C-F Ahlberg publicerat ett 
preliminärt betänkande och en materialredovisning i en stencil för kommuni-
kationsdepartementet. I denna går att läsa att arbetsgruppen ”mot bakgrund av 
de politiska målen för samhällets utveckling” skulle studera ”skilda sätt för en 
avvägning mellan de samlade anspråken i en serie alternativa mönster för mar-
kens utnyttjande”. Därefter skulle de studera ”de olika mönstrens konsekvenser 
för transportapparat och samhällsbyggande i övrigt” och därtill förklara vad 
varje alternativ skulle innebära för ”kravuppfyllelsen för skilda verksamhet-
er”.313 I stencilen framfördes inga betänkligheter med en plan som prövade flera 
alternativa lokaliseringsmönster och utvärderade dessa. Inom arbetsgruppen var 
arbetsprocessen mindre självklar på flera olika sätt.  

Den 21 november 1969 publicerade arkitekten och medlemmen i arbets-
gruppen Jaak Poom en lång promemoria märkt ”för diskussion” där han lyfte 
ett antal frågetecken och problem. Bland annat refererade han till vad de hade 
skrivit i stencilen och angav att ”skilda sätt för avvägning” långt ifrån var givet. 
Jaak Poom konstaterade att svårigheterna de stod framför när de nu skulle kon-
struera dessa avvägningsmetoder inte var av teknisk karaktär. ”Någon gång ett 
tekniskt problem eller en utformningsfråga, vanligen dock ett målsättningspro-
blem”314 skrev Poom i en promemoria till kollegorna angående ”alternativkon-

                                                                    
312 PM om fritidshusens regionala fördelning Johan Lönnroth 13.9.1969. PL, Vol. Ej 10.  
313 Ahlberg 1969, s. 18.  
314 Jaak Poom Mål i provskissningen – synpunkter 21.11.1969. PL, Vol. D6 b. 
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struerandets strategi”.315 Var målet att konflikter inte skulle uppstå? Skulle man 
därmed skapa regler för hur prioriteringar skulle ske vid konflikter? Eller skulle 
generella lokaliseringsprinciper som gällde även när inte konflikter pågick göras? 
Även om modellen skulle vara så pass flexibel att politiker skulle kunna byta 
prioriterade mål, så behövde utvecklingen av modellen ändå ha en viss målin-
riktning.316   

Produktion av alternativa mönster för markens avvägning som hade utlovats 
i stencilen var inte heller lätt. Arbetsgruppen hade bara två år kvar och därmed 
för lite tid för att undersöka alla möjliga alternativa mönster. Något behövde 
låsas fast, alla faktorer – hur osäkra de än var – kunde inte vara öppna.317 Fram-
tiden var tvungen att bli en avgränsningsfråga.  

”Den framtida osäkerheten och bristen på klart formulerad fysisk planerings-
politik försöker vi i någon utsträckning avhjälpa med det magiska ordet kondit-
ionalitet” skrev Poom.318 De alternativa lokaliseringarna var nödvändiga ”ef-
tersom vi inte kan och/eller vill styra en viss verksamhet”, men det var tekniskt 
omöjligt att skapa både en rationell avvägningsmodell och alternativ utan att ha 
en målsättning. Om man nu istället för att styra verksamheter skulle reservera 
mark för en massa alternativa lägen behövde man fortfarande ha utvecklingsmål 
för att kunna sätta siffror på ”orden ’lagom mycket’, ’lämpligt sätt’ ’erforderliga 
reservationer’ osv”. Planerarna kunde ”reservera flera olika alternativa lägen” 
men hur skulle man veta vad som var tillräckligt om det inte fanns en målsätt-
ning? Poom konstaterade att det inte på något sätt var lättare ”att lokalisera 
konditionella områden än determinativa sådana”.319    

Vad värre var kunde Poom konstatera att också de inventeringsdata, som ar-
betsgruppen hittills samlat in, gav uttryck för målsättningsvärderingar. De ”ak-
tivt formulerade anspråk”, det vill säga inventeringen av intresseorganisationers 
och myndigheters efterfrågan på viss typ av mark var formulerade ”med makt 
bakom”. De ”passivt formulerade anspråk”, det vill säga efterfrågan från frilufts-
liv och fritidsliv där inga givna intresseorganisationer fanns ”bygger på status 
quo-föreställningar”. Dessutom, fortsatte Poom, ”för att ersätta bristen på an-
språk på friluftslivssidan, har vi själva konstruerat vissa målsättningar för verk-
samheten”. Visserligen försökte man få de målsättningarna godkända av poli-
tiska instanser, men de fick ändå betraktas som egna förslag. Kunde detta skapa 
problem vid lokaliseringsprioriteringarna? Skulle man klara av att köpslå med 
de egna målsättningarna?320  

                                                                    
315 Jaak Poom Mål i provskissningen – synpunkter 21.11.1969. PL, Vol. D6 b.  
316 Jaak Poom PM Mål i provskissningen – synpunkter 21.11.1969. PL, Vol. D6. 
317 Jaak Poom PM Mål i provskissningen – synpunkter 21.11.1969. PL, Vol. D6. 
318 Jaak Poom PM Mål i provskissningen – synpunkter 21.11.1969. PL, Vol. D6. 
319 Jaak Poom PM Mål i provskissningen – synpunkter 21.11.1969. PL, Vol. D6. 
320 Jaak Poom PM Mål i provskissningen – synpunkter 21.11.1969. PL, Vol. D6. 
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Genom publiceringen av materialinsamlingen i stencilen för kommunikat-
ionsdepartementet sommaren 1969 hade arbetsgruppen hoppats på att de redo-
visade utvecklingsmålen för olika verksamheter skulle kommenteras av politi-
kerna. Tanken var att publicering av olika verksamheters anspråkskrav på fram-
tidens mark skulle möjliggöra för politiker att diskutera efterfrågan och bedöma 
des giltighet.321 Men i december kunde arbetsgruppen konstatera att någon 
politisk diskussion om utvecklingsmålen för olika verksamheter inte hade tagit 
form.322         

En månad efter Jaak Pooms diskussionsuppmaning resonerade ekonomen 
och arbetsgruppsmedlemmen Johan Lönnroth om den uteblivna politiska de-
batten. Berodde det månne på att ”informationsmarknaden” var så mättad att 
riksdagspolitikerna inte hann med? Var det ett tecken på att arbetsgruppen inte 
kunde lita på att beslut skulle fattas bara de levererade information? Borde 
gruppen istället se till att riksplanen direkt styrde utvecklingen? Återigen fram-
förde Lönnroth alltså idén om en mer traditionell optimerande planering. Ett 
sådant styrinstrument skulle dock innebära att modellen inte bara skulle kunna 
ta hänsyn till knappheten på naturresurser utan också till sysselsättningssyn-
punkter, vägplaner och kommunalekonomi.323 

Lönnroth konstaterade också att riksplaneprojektet behövde avgränsas. Enligt 
Lönnroths bedömning hade gruppen varken tid eller tillräckligt med folk för att 
klara den stora uppgift som den fysiska riksplaneringen just nu var. Utifrån en 
promemoria som C-F Ahlberg hade skrivit extraherade Lönnroth vad han ansåg 
vara prioriterade ”riksplaneuppgifter”. För det första skulle arbetsgruppen nu 
fokusera på områden som används av befolkningen i flera regioner. För det 
andra behandla anläggningar som skulle innebära stora förändringar av miljön. 
För det tredje inrikta sig på naturområden och kulturobjekt som ”kan anses 
vara unika i ’riksskala’”.324 Lönnroth snävade därmed av arbetsuppgifterna re-
jält.  

Arbetet med att samla in samtida politiska målsättningar fortsatte. Efter ett 
möte med stadsrådet Svante Lundkvist om målsättningar föreslog man att ar-
bete med allmänpolitiska mål som regeringen hade angett.325 I juli 1970 hade 
istället politiska mål från flera partier sammanställts i sektor-målen näringspoli-
tik, lokaliseringspolitik, samhällsplanering och miljövård. Enligt arbetsgruppens 
Bengt Söderström, som sammanställt målen i en tabell, byggde de på ”en bred 

                                                                    
321 Ahlberg 1969, s. 43. Även Håkan Forsberg noterar denna förhoppning gentemot politiker 

i Forsberg 1992, s. 82.  
322 Johan Lönnroth Mål och medel i FRP arbetet – några synpunkter19.12.1969. PL, Vol. 

D6 b.   
323 Johan Lönnroth Mål och medel i FRP arbetet – några synpunkter19.12.1969. PL, Vol. 
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324 Johan Lönnroth Mål och medel i FRP arbetet – några synpunkter 19.12.1969. PL, Vol. 
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325 Pär Lindström, Jaak Poom och Bengt Söderström DiskussionsPM 29.1.1970. PL, Vol. D6 b.  
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inventering av uttalade politiska mål som kan ha betydelse för FRP-arbetet” och 
var hämtade från partiprogram från de fem riksdagspartierna. Söderström var 
den första att erkänna att urvalet hade varit svårt. ”Subjektiva värderingar har 
naturligtvis spelat in” resonerade Söderström. Från Vänsterpartiet komunister-
nas program hade nästan ingenting extraherats eftersom så lite i programmet 
relaterade till sektorsmål och så mycket handlade om att ”förändra hela sam-
hällsstrukturen”.326 Några veckor senare hade samanställningen av målformule-
ringarna sorterats in i olika sektorer. 

Bengt Söderström hade tillverkat ett diagram över hur de olika politiska må-
lens förhållande till varandra såg ut. Söderström genomförde en slags enkät där 
kollegorna i planeringsgruppen var och en för sig fick sätta ett streck för de mål 
som ”förutsätter varandra eller påverkar varandra positivt” och punkter för ne-
gativ påverkan alternativt ”utpräglad målkonflikt”. Resultatet blev en grafik 
över vilka mål som stod i konflikt med varandra eller behövde varandra. ”Hand-
lingsberedskap” som i diagrammet var listat som ett ”mål för arbetet” ansågs till 
exempel vara en förutsättning för både punkterna ”trygghet, full sysselsättning” 
och ”ändamålsenlig omgivning” som båda listats som ”mål i arbetet”. I synner-
het tre stycken mål i arbetet ansågs stå i konflikt med varandra. De var ”ökad 
produktion”, ”balanserad regional utveckling” och ”frånvaro av förorening-
ar”.327 Arbetsgruppen valde att inte ta ställning i prioriteringsfrågan. Istället 
började man skriva utkast till rapporten i vilka man helt krasst redovisade olika 
målkonflikter och sa att avvägningar mellan målen borde göras.  

Visioner i praktiken 
Att läsa några av metoddiskussionerna som medlemmarna i arbetsgruppen förde 
är som att läsa ett standardprotokoll för den tidens samhällsvetares – i synnerhet 
ekonomers – diskussion om kostnad-nytto-analys som policyverktyg. Spörsmå-
len om vilka de verkliga målen var, om värdering av olika mål, huruvida man 
skulle presentera ett handlingsalternativ eller flera, om svårigheterna med dis-
kontering vid långsiktiga perspektiv var inte unika för den fysiska riksplanering-
ens arbetsgrupp även om arkivet inte förtäljer huruvida de själva uppfattade det 
så eller ej.328 Vi kan också bevittna flera aspekter som tidigare forskning har 

                                                                    
326 Bengt Söderström Inventering av sektorsövergripande politiska mål av intresse för FRP-

arbetet 9.7.1970. PL, Vol D6 b.   
327 Bengt Söderström Sektorsövergripande mål i arbetet 21.7.1970. PL, Vol. D6 b.  
328 Tidigare forskning har visat de filosofiska, politiska och sociala faktorerna som genom 

historien har format kunskapsproduktionen av kostnad-nytto-analysen. Spencer Banzhaf har 
skrivit om metodologiska diskussioner mellan ekonomer i samband med tillämpning av CBA i 
hantering av vattenresurser i USA under 1960-talet. Han knyter också den metodologiska dis-
kussionen till aktörernas diskussioner om ekonomers expertis i förhållande till politiken. Banzhaf 
2009, s. 2-23; Porter 1995 innehåller ett kapitel i vilket Porter tecknar kostnad-nytto-analysens 
historia i Amerikansk byråkrati från 1920 till 1960 och menar att det är en historia av ”political 
pressure and administrative conflict” Porter 1995, s. 149.  
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karaktäriserat som nya planeringsideal. Samtidigt som flera av diskussionsteman 
känns igen från andra håll återfinns det inte några reflexioner i de arkiverade 
dokumenten som signalerade att gruppen skulle relatera problemen till all-
mängiltiga diskussioner om epistemologi och expertis. Istället var diskussioner-
na hela tiden pragmatiskt fokuserade på själva uppdraget.      

Operationsanalyser hade ofta syftat till att optimera planeringen genom att 
bestämma en lämplig väg utifrån att först ha undersökt alternativ och dess kon-
sekvenser. I systemanalytiska modellen var målformuleringarna sälla uttalade, 
problemet var dynamiskt, osäkerheten var stor och systemgränserna var sällan 
självklara.329 Strävan för gruppen var – för det mesta - att skapa en modell för 
flervalsplanering eller som arbetsgruppen kallade det, alternativkonstruktioner. 
Inspirerat av systemanalysen som var, för att citera Per Molander ”en matema-
tisk vetenskap med ambitioner att fungera predikativt på empiriskt material”.330 
Detta innebar dock både praktiska svårigheter och kritik. Ytterligare kritik mot 
hanteringen av den egna rollen i förhållande till utvecklingen framfördes av 
medlemmar från expertgruppen.  

Konfrontationer och fritidshus 
I mötet med några av expertgruppens medlemmar och arbetsgruppen för den 
fysiska riksplaneringen får vi ett konkret exempel på vad dessa olika ingångar till 
framtiden kunde innebära för rumslig planering. I detta möte krockade tekno-
kratiska visioner om när, om och var styrning i rummet skulle ske.  

Diskussionerna speglar tidens skiftande ståndpunkter om prognostisering 
och kontroll.331 Diskussionerna om vad som var en sannolik efterfrågan i fram-
tiden och vad som var möjlig efterfrågan i framtiden var också kopplad till två 
olika ståndpunkter rumslig planering. Den ena vägen innebar att prognoserna 
för efterfrågan skulle lägga grunden för att använda rummet för att främja en 
viss utveckling. Den andra vägen innebar inte att understödja en viss utveckling 
utan istället se till så att potentiella utvecklingsmöjligheter inte stängdes. Direkt 
rumslig styrning skulle i det ena fallet vara offensiv och i det andra fallet vara 
defensivt.  

I mötet med några av expertgruppens medlemmar och arbetsgruppen för den 
fysiska riksplaneringen får vi ett konkret exempel på vad dessa olika ingångar till 
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framtiden kunde innebära för rumslig planering. I detta möte krockade tekno-
kratiska visioner om när, om och var styrning i rummet skulle ske. Diskussion-
erna speglar tidens skiftande ståndpunkter om prognostisering och kontroll.332 
Diskussionerna om vad som var en sannolik efterfrågan i framtiden och vad 
som var möjlig efterfrågan i framtiden var också kopplad till två olika stånd-
punkter rumslig planering. Den ena vägen innebar att prognoserna för efterfrå-
gan skulle lägga grunden för att använda rummet för att främja en viss utveckl-
ing. Den andra vägen innebar inte att understödja en viss utveckling utan istäl-
let se till så att potentiella utvecklingsmöjligheter inte stängdes. Direkt rumslig 
styrning skulle i det ena fallet vara offensiv och i det andra fallet vara defensivt.   

Den fysiska riksplaneringen skulle hantera frågor om industriproduktion och  
komplexa frågor om verksamheters påverkan på naturen, områden som tidigare 
forskning också har sammankopplat med framväxten krisvetenskap och forsk-
ningsmetoder för en osäker framtid. Med det perspektivet kan det tyckas något 
förvånande att det område som verkligen aktualiserade frågor om kontroll av 
framtiden i den fysiska riksplaneringen istället handlade om fritidsbebyggelse. 
Ett möte med den externa expertgruppen i februari 1970 demonstrerade en 
konfrontation mellan olika kunskapsproducerande praktiker som i grunden 
handlade om planeringens roll för den framtida utvecklingen.333  

Den externa expertgruppen för den fysiska riksplaneringen bestod av flertalet 
kända namn i planeringssverige: Planverkets generaldirektör Lennart Holm, 
Carl-Fredrik Ahlberg som nu jobbade på Stockholms läns landstings regionpla-
nekontor, Lars-Erik Esping från Statens Naturvårdsverk, Arne Fladvad från 
Kommunernas konsultbyrå, Bertil Hall från Lantmäteri-styrelsen, Börje Kragh 
från Konjunkturinstitutet, Lars Ågren från Svenska kommunförbundet och 
professorn i kulturgeografi Torsten Hägerstrand. Mötet i februari 1970 gällde 
inventeringen av efterfrågan på fritidsbebyggelse samt för friluftsliv och den 
stora frågan var återigen hur stor del av aktiviteternas anspråk på mark man 
skulle ge efter för och vilka restriktioner på efterfrågan man skulle sätta. Redan 
från början i mötesanteckningarna kan vi se en diskrepans i hur flertalet med-
lemmar ur expertgruppen och de närvarande männen från arbetsgruppen före-
ställde sig målsättningen med lokaliseringsplaneringen.  

Eftersom man ansåg att det inte fanns någon samlad organisation för fritids-
bebyggelse som kunde leverera önskemål hade arbetet sett lite annorlunda ut för 
arbetsgruppen när efterfrågan för fritidsbebyggelse skulle kartläggas. Gruppen 
fick själva samla in data från en rad olika utredningar, men vilken uppsättning 
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av faktorer som bäst skulle prognosticera hur stor efterfrågan skulle bli var som 
jag visade i föregående kapitel inte givet. Beräkningarna hade stundtals lett till 
hisnande siffror:  

Räkneexempel: Sveriges landyta är ca 41 milj ha. Om vi skall rymma 1 
mil fritidshus får varje hus 41 ha. Men Norrlandslänen är inget att räkna 
med i detta sammanhang, vilket ger 17 ha/hus. Av dessa är 3 ha jord-
bruksmark, 1, 5 ha myr, 3 ha tätbygd inkl. närområden, vilket innebär 
att man får 10 ha/hus. Om man skulle tillämpa regionplanekontorets fri-
tidsdistrikttyp med en täthet: 0,2 hus/ha leder detta till att halva Götal-
and + Svealand med avdrag för ovannämnda ytor, eller 5 milj ha skulle 
anvisas som ’fritidsdistrikt’.334 

 
Halva Götaland och hela Svealand skulle alltså riskera att bli definierade som 
områden för fritidshus enligt räkne-modellen. Expertgruppen ifrågasatte de 
siffror på efterfrågan som arbetsgruppen presenterade inför mötet. Bertil Hall 
menade också att siffrorna från Fritidsutredningen var missvisande. I själva 
verket var det bara i etablerade fritidsområden – som på västkusten – som efter-
frågan var fortsatt hög och i de flesta andra områdena sjönk efterfrågan. Hall 
menade att det behövdes fler studier som kunde visa ”vad folk egentligen vill 
ha”.335 Han fick medhåll från Lars Ågren som påminde om flera misslyckade 
försök att sälja planlagda fritidsområden i Dalarna och Östergötland. ”Varför 
har folk tackat nej?” frågade Ågren sig själv och mötesdeltagarna. Attraktivitets-
frågan var brännande. Torsten Hägerstrand hänvisade till studier som gjorts i 
bland annat Kanada där modeller för attraktivitet hade lyckats föra in data om 
kulturell miljö och sociala aspekter som typ av grannar etcetera. Expertgruppen 
ifrågasatte därmed sannolikheten för att fritidsbebyggelsen skulle utvecklas så 
som arbetsgruppens siffror visade. 

Skillnaden mellan olika aktörer i expert- och arbetsgruppen märktes i Pär 
Lindströms kommentar till sannolikhetsfrågan där han kontrade med att säga: 
”Men det är kanske inte möjligt att komma fram till en trolig utveckling och 
kanske också intressantare med vissa extremalternativ.”336 Skillnaden mellan de 
olika utgångspunkterna till framtidens fritidsbebyggelser var att arbetsgruppen 
bara skulle stävja utvecklingen om den kunde leda till markbrist för en verk-
samhet. Det innebar att en extrem efterfrågan också var intressant ur plane-
ringssynpunkt. Pär Lindström hade skrivit om prognosens roll i den fysiska 
riksplaneringen två år tidigare. Då beskrev han hur det intressanta var att för-
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söka förstå i hur hög grad en utveckling kunde ske innan den överskred ett 
särskilt gränsvärde. En möjlig utveckling i förhållande till tillgångar och andra 
verksamheters efterfrågan snarare än en trolig utveckling.337 

Hall, Ågren och Hägerstrand å sin sida hade regionalpolitisk utveckling för 
ögonen och var således intresserade av en så sannolik framtidsprognos som möj-
ligt för att kunna ringa in vilka områden som hade utvecklingspotential. Tor-
sten Hägerstrand yttrade att ”FRP kanske inte ska binda sig för hårt i snäva 
markfrågor utan mer syssla med en landskapspolitik”.338 Hägerstrand föreslog 
att den fysiska riksplanen skulle lyfta blicken från konflikterna och de problem 
som fritidsbebyggelsen kunde skapa i förhållande till andra intressen och istället 
använda fritidsbebyggelsen för att hjälpa utvecklingen i glesbygdsområden. Han 
menade att: ”Fritidsplaneringen borde också mera syfta till att ’sälja fritidsindu-
strins produkter’ i Sverige och utomlands. Kan hjälpa glesbygden, t.ex. i Jämt-
land. Kräver en mera integrerad planering: lokaliseringspolitik, transportpolitik 
(flyg Köpenhamn-Östersund). Koncentrera oss på att sälja våra speciella resurser 
som tystnad, etc. Ge möjlighet till större tomter, etc."339 Arne Fladvad från 
Kommunernas konsultbyrå höll med: ”Tror också att det är viktigt att sälja 
fritidsbebyggelsen. Sysslar själv med Orust, där fritidsbebyggelsen kanske kan 
rädda de gamla kustbyarna.”340 Hägerstrands yttrande kan jämföras med Pär 
Lindströms uttryckta uppfattning att: ”Fritidsbebyggelsen äter succesivt upp 
marken för friluftslivet”. Hägerstrand menade att det var olämpligt att ha en 
sådan negativ inställning till ”människors verksamheter”. Som svar på Lennart 
Holms konstaterande att: ”Men man måste ju ändå utgå från vilka resurser vi 
har” vidmakthöll Hägerstrand att det var ”Viktigt att vi anlägger en positivare 
syn på planeringen. Planering för att möjliggöra i st. f. Planering för att lägga 
restriktioner”.341   

Diskussionen handlade om huruvida man skulle planera rummet för att 
skapa en viss utveckling eller planera rummet för att hantera en utveckling. Vad 
gäller konkret lokaliseringspolitik innebar det en skillnad mellan att organisera 
verksamheter för att skapa gynnsamma förutsättningar - det vill säga till exem-
pel att rekommendera ett fritidsområde på en plats där det kunde främja den 
regionala servicen - eller att först hindra fritidsbebyggelsen när den hotar mark-
tillgångar för andra av framtidens eller samtidens aktiviteter.  
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I grunden handlade diskussionen dock om huruvida det var riksplanerarnas 
uppgift att ta kontroll över framtiden genom att understödja en viss utveckling. 
Siffrorna som arbetsgruppen laborerade med ansågs inte legitima av delar av 
expertgruppen eftersom de aktörerna hade en annan bild av vad uppdraget var. 
Att kontrollera marktillgångarna oavsett utvecklingen innebar att siffrorna 
kunde visa ett ”värsta scenario” av efterfrågan, men om planeringsuppdraget 
istället var att skapa goda förutsättningar för att främja en viss utveckling var 
siffrornas sannolikhet desto viktigare. Prognoser för restriktion av till exempel 
industri och fritidsbostäder innebar att prognossiffrorna i sig inte behövde bära 
på förhoppningar. Siffrorna kunde visa hur utvecklingen av till exempel oljeraf-
finaderier troligtvis skulle te sig eller de kunde visa en överdriven utveckling och 
det spelade mindre roll så länge sifforna inte visade för liten efterfrågan. De 
politiska spörsmålen kom framför allt när man skulle avgöra hur mycket sam-
hället ville att olika sektorer skulle utvecklas. För arbetet med ortssystemen var 
prognoserna i högre grad kopplade till politisk förändring på så vis att progno-
serna av huruvida ett område hade utvecklingspotential låg till grund för beslut 
om hur man rumsligt skulle möjliggöra en viss utveckling. Det är genom detta 
vi ska förstå Pär Lindströms kommentar om extremalternativen som mera in-
tressant jämfört med till exempel Arne Fladvads uppmaning om att skapa en 
”sansad totalbedömning av efterfrågan”.342  

Efterfrågan ja, men på vad? 
Lennart Holm satte under mötet mellan expertgruppen och arbetsgruppen ord 
på vad han ansåg vara det problem som riksplanerarna behövde ta ställning till i 
diskussionerna: ”Frågan om riksnormer kontra utväljandet av unika objekt eller 
miljöer.”343 Den frågan handlade om grunden för efterfrågan; skulle en riksplan 
hindra utvecklingen av till exempel industrier från att hota områden inom ”den 
för utnyttjandetiden aktuella aktionsradien”, eller skulle riksplanen fokuseras på 
skydd för unika områden.  

Det framgår av expertgruppen att några ansåg att de regionalpolitiska 
aspekterna av konflikterna var en minst lika stor del av problemet som borde 
lösas. En av expertgruppen medlemmar, Lars Ågren från Svenska kommunför-
bundet, menade till exempel att riksplaneringen behövde ta in ”närsynpunkter-
na” för att få bukt med konflikterna. Han menade att strider på regional nivå 
handlade om att befolkningen vill ha naturområden på nära håll och att kon-
flikterna uppstod när närområdena var hotade. Även Esping menade att den 
fysiska riksplaneringen led brist på ”en fylligare diskussion om lokaliseringsfrå-
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gorna; förhållandet till övriga verksamheter, närlokalisering etc.”344 Det var 
tydligt att Ågren och Esping hade andra förväntningar än arbetsgruppen på vad 
den fysiska riksplaneringens uppdrag var för något.  

Ytterligare en komponent i denna diskussion om siffrorna på den framtida 
efterfrågan på fritidsstugor är viktig för att vi ska kunna förstå varför de olika 
aktörerna inte var överens. Det rörde förhållandet till rummet. Specifikt för 
lokaliseringspolitikens metoddiskussioner var de olika existerande förhållnings-
sätten till rummet. Ågrens och Espings förväntningar på den fysiska riksplane-
ringen bottnade också i att det abstrakta rummet gick att forma, att det gick att 
skapa de förutsättningar som behövdes. Den kulturgeografiska vetenskapen 
bakom den regionala utvecklingsplaneringen hade, som demonstrerats i tidigare 
kapitel, lämnat de naturgeografiska utgångspunkterna i teorierna om lokali-
seringsmönster och utgick från samhälleliga faktorer som orters lägen i förhål-
lande till varandra, närhet till service och befolkningsstorlek. De specifika reg-
ionala förhållandena var inte längre intressanta. I den fysiska riksplaneringen 
arbetade planerarna, som avhandlingen hittills visat, med att formulera generella 
modeller och abstrahera rumsliga fenomen men för arbetsgruppen till den fy-
siska riksplaneringen var det också svårt att bortse från den specifika platsens 
betydelse. ”Frågan om riksnormer kontra utväljandet av unika objekt eller mil-
jöer” som Holm formulerade det var alltså mycket en fråga om den specifika 
platsens roll i det abstrakta rummets modeller. I debatten om efterfrågan rym-
des alltså också väsentliga skillnader i kunskapsproduktion om lokaliseringsut-
veckling.    

I arbetsgruppens färdiga produkt, SOU:n Hushållning med mark och vatten, 
går det att se att arbetsgruppen försökte abstrahera och på så sätt värdera plat-
sens specifika natur. De geografiska områden av riksintresse som arbetsgruppen 
formulerade baserades flertalet gånger på hur många procent av den totala 
mängden i landet som fanns av det specifika. Västkustens obrutna skärgård 
representerade till exempel 30 % av den totala mängden ”klass 1 strand” i lan-
det och så vidare.345 Spänningen mellan de unika platserna och det abstrakta 
rummet innebar också att det nationella perspektivet fick en annan betydelse än 
vad den hade i den regionala utvecklingen. Där det nationella perspektivet i den 
regionala utvecklingen innebar jämförelser för att skapa någorlunda likhet, in-
nebar det nationella perspektivet i den fysiska riksplaneringen också jämförelser 
för att skapa skillnader.  
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Konflikter med regionala intressen måste belysas  
1970 bestämde regeringen att Planverkets skulle medverka i förarbetet med den 
fysiska riksplaneringen. Tanken var att Planverkets västkustgrupp skulle ge riks-
planeringen ”ett säkrare konkret underlag och tillräcklig detaljering och exemp-
lifiering.” Västkustgruppen skulle skriva en rapport om havskust och planering. 
Syftet med rapporten var att testa den fysiska riksplaneringen ”mot den kon-
kreta verkligheten”.346 Högst troligen ville regeringen också att just Västkusten 
skulle prövas eftersom konflikten om Brofjordens oljeraffinaderi var pressande. 
Västkustgruppen hade liknande bekymmer med huruvida normativa rekom-
mendationer skulle ges eller inte, men bland deras planerare tycktes det finnas 
en klar önskan att uttrycka värderingar. Problemet var snarare att man inte hade 
fått något mandat att göra sådana värderingar och att det skulle vara svårt ”för 
ett statligt verk att lansera en ’teknokratisk plan’, ’tjänstemannafunderingar’ 
som inte är demokratiskt förankrad, men likväl kan uppfattas som ett styrnings-
försök”. Istället diskuterade de två grupperna nu om västkustgruppen kunde ha 
värderande men alternativa rekommendationer och ”hitta en form som ej upp-
fattas som en plan”.347 

Västkustgruppens storregionala planeringsperspektiv innebar att arbetsgrup-
pen kunde konstatera att det fanns flera konfliktytor i planering utifrån region-
alt perspektiv och utifrån riksperspektiv. I diskussionerna med västkustgruppen 
blev det också tydligt att arbetsgruppen var kompromisslös med att riksplane-
ringen skulle utgå från ett nationellt perspektiv. Planeringen förväntades snarare 
misslyckas med att tillfredsställa den efterfrågan som ”i första hand kan sägas 
härröra från de inom regionen boende”.348 Bengt Söderström från arbetsgrup-
pen menade till och med att planeringen skulle skapa konflikter. Därför behöv-
de man beskriva och uppmärksamma potentiella konflikter och därefter besk-
riva långsiktiga konsekvenser av olika alternativ.349  

Expertens roll 
Som tidigare konstaterats återfinns alla metodologiska värderingsfrågor som 
arbetsgruppen lyfter i andra inomvetenskapliga debatter under perioden. Till 
exempel diskussionen huruvida expertisens roll var att göra normativa val eller 
presentera flera alternativ till politikerna. Det spännande med arbetsgruppen för 
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den fysiska riksplaneringen är att den, genom sina medlemmar, verkar ha stått 
med ett ben i vardera idealen.  

Metoddiskussionerna är ett tidsdokument som belyser svårigheterna med att 
hantera vetenskapliga ideal för framtids- och krisplanering. Det är också viktigt 
att i sammanhanget nämna att arbetsgruppen kan sägas representera en annan 
typ av aktörer än till exempel C-F Ahlberg, Lennart Holm och Torsten Häger-
strand. De senare kan betecknas som reformteknokrater. Niklas Stenlås och Per 
Lundin har till exempel uppmärksammat reformteknokrater som aktörer mellan 
1930 och 1960-talet. De menar att dessa aktörer hade gemensamt att de an-
vände vetenskapliga metoder för att hantera politiska och sociala intressekon-
flikter, använde vetenskap för att bedriva politik, fick inflytande över kommit-
téer, myndigheter och reformer. Lundin och Stenlås beskriver hur reformtekno-
kraterna hade en önskan att påverka politiken och att de utvecklade strategier 
för att göra detta.350 Lundin och Stenlås beskrivning passar bra in på Lennart 
Holm och C-F Ahlberg. Lennart Holms syn på vetenskapliga metoder skiljde 
sig visserligen från C-F Ahlbergs.351 Däremot skulle Holm senare, som kapitel 
sex kommer att visa, försöka vidga rollen ytterligare för den fysiska riksplane-
ringen. Arbetsgruppen uppvisar däremot inte detta intresse av att bedriva politik 
eller skapa jurisdiktioner för den egna expertisen. Arbetsgruppen kom i hög 
grad, om än inte helt, att överlåta lokaliseringsriktlinjerna till politikerna. 
Gruppen skapade inte en vetenskapligt baserad modell för avvägning för fram-
tiden, utan valde istället att redovisa pluraliteten av krav och att redovisa olika 
verksamheters utvecklingsmål och vilka konflikter dessa mål kunde leda till. Det 
var ett ställningstagande som markerade en riktning mot att den fysiska rikspla-
neringen framför allt fungerade som ett informationsunderlag snarare än att den 
skulle innebära rationella avvägningsprinciper. Arbetsgruppen presenterade 
dock några riktlinjer där de, utifrån samtidens tendenser, redan såg en risk för 
att vissa områdestyper skulle kunna ta slut.   

Att sänka förväntningarna - från fysisk riksplanering 
till hushållning med mark och vatten 
I oktober 1971, två månader innan publicering, var titeln på riksplaneringens 
slutrapport föremål för diskussion. I samband med den diskussionen framträdde 
också en diskussion om att mildra riksplanens anspråk. Arbetsgruppen hade nu 
arbetat med den fysiska riksplaneringen i sex år, men arbetet hade inte resulterat 

                                                                    
350 De har dock också konstaterat att reformteknokrater inom olika policyområden hade vari-

erande faktiskt inflytande över politiska reformer. Lundin & Stenlås, 2015, s. 135–46.; För läs-
ning om Torsten Hägerstrands roll i förhållande till den politiska sfären se Wikman, Pär kom-
mande avhandling.  

351 Se kapitel sex.  
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i någon färdig plan med alternativa handlingsvägar vid lokaliseringskonflikter 
eller för markanvändning. Istället hade de producerat en sammanställning av 
inventeringen av verksamheters krav, inventeringar av konflikter och knapphet 
som kunde uppstå om kraven uppfylldes. Därtill hade de några bestämda re-
kommendationer för områden som man redan idag ansåg vara bristområden 
och därmed områden av riksintresse. Pär Lindström skrev i en interncirkule-
rande promemoria: ”Det har i flera sammanhang framhållits att man redan i 
titeln eller i undertiteln borde ta ner förväntningarna om en plan om löser alla 
problem.” Lindström fortsatte med förslag på sådana åtgärder och menade att: 
”Uttryck som ’en första skiss’ bör därför inflikas liksom en markering att det rör 
sig om mark och vatten. Det är vidare värdefullt om det framgår att det är frå-
gan om ett förslag och inte ett slutligt ställningstagande.”352 Lennart Holm 
uttryckte i diskussionen att ”Det bör framgå att man inte presenterar någon 
total ’riksplan’ eller ens ’fysisk riksplan’ utan att man behandlar mark och vatten 
i utomurbana områden samt vissa medelsfrågor.”353 Slutprodukten, SOU 
1971:75, döptes till Hushållning med mark och vatten – Inventeringar, planöver-
väganden om vissa naturresurser, fortlöpande fysisk riksplanering, lagstiftning.354 

Det framgår från diskussionerna att man inte hade levererat vad som förvänta-
des. Samtidigt innebär kommentarer som ”en första skiss” att arbetsgruppen 
och Lennart Holm inte ansåg projektet som färdigt och misslyckat utan som ett 
projekt som behövde mer tid för att utvecklas.    

Hushållning med mark och vatten  
På många sätt kom SOU 1971:75 Hushållning med mark och vattens innehåll 
att spegla det ambivalenta förhållandet till normativa riktlinjer som arbetsgrup-
pens metodstudier hade uppvisat. I den färdiga utredningen pendlade arbets-
gruppen mellan normativa bedömningar och att konstatera att bedömningar 
kunde göras först när samhällsmålens prioritet var uttryckta. Större delen av den 
542 sidor tjocka skriften samt dess tillhörande separatkartor var en inventering 
av alla olika aspekter och all information som skulle vara av vikt vid bedöm-
ningar. SOU: n var i mycket hög grad en inventering av alla studerade verk-
samheters efterfrågan på och kartläggning över tillgången på markområden. 
Verksamheters önskemål om lokaliseringsområden och konfliktrisker med 
andra verksamheters önskemål räknades i tur och ordning upp som viktiga fak-

                                                                    
352 Titel på slutrapport 12.10.1971. PL, Vol D8.  
353 Titel på slutrapport 12.10.1971. PL, Vol D8. 
354 Erik Grebäck dåvarande ordförande i civilutskottet skriver i sina minnesanteckningar från 

1981 att det var han som föreslog titeln Hushållning med mark och vatten för att signalera att 
målet med riksplanen var ett förnuftigt användande av resurser och inte ”att utan urskillning 
exploatera dem” s. 165 i Grebäck 1981, men detta har inte kunnat bekräftas av andra källor.   



121 

torer att ta i beaktande vid lokaliseringsbeslut. SOU: n inleddes med en be-
skrivning av utgångspunkterna och syftet med själva undersökningen. Fokus i 
bakgrundsbeskrivningen var att beskriva hur samtidens ökade välfärd också ökat 
efterfrågan på olika typer av markområden likt de beskrivningar som uttalats 
vid initieringen av riksplanen. I Hushållning med mark och vatten beskrevs också 
hur strukturomvandlingar förändrat efterfrågan genom att skapa större kon-
centrationer av befolkning och industrier vilket i sin tur ökat risken för miljö-
konflikter. Målet för den fysiska riksplaneringen formulerades i Hushållning 
med mark och vatten som ett mål för planeringen och politiken att vid varje 
lokaliseringsbeslut ta hänsyn till de begränsningar och möjligheter som natur-
förutsättningar, regionala strukturförutsättningar och transportsystemets förut-
sättningar skapade.   

Inventeringar med vissa riktlinjer 
I Hushållning med mark och vatten redogjordes för inventeringen av skilda verk-
samheters efterfrågan på mark så som försvarets, vetenskapliga och tekniska 
verksamheters, skogsbrukets, rekreationens och industriernas. I anslutning till 
varje verksamhets markanspråk uppmärksammades också vilka konflikter om 
tillgång som respektive verksamhet kunde skapa i förhållande till andra verk-
samheters intressen. Anspråksavsnitten bestod också av kartor där preferensom-
råden eller gradering av lönsamhet eller betydelse för varje markanspråkstagande 
verksamhet angavs. Sedan följde diskussioner om vilka andra verksamheter som 
kunde hota den behandlade verksamhetens intressen. Jordbrukets intresse an-
sågs till exempel komma i konflikt med tätorter då den ”från produktionssyn-
punkt bästa jorden” många gånger återfanns i samma områden som de där tä-
tortsexpansioner skedde.355  

Utredningen ger ett dubbeltydigt intryck när det kommer till riktlinjer för 
lokalisering. I var och vartannat avsnitt gavs olika typer av formuleringar om 
vad som behöver tas hänsyn till när det kom till olika verksamheters intressen.  

I ett avsnitt som behandlade skogsbrukets anspråk, löd uppmaningen till ex-
empel att se till att ”utsläpp sker så att påverkan riktas mot skogsmarksområden 
med ringa känslighet mot försurning och med låga skogsmarksvärden”.356 I ett 
annat avsnitt skrev man att fiskets intressen kunde påverkas av utsläpp och där-
för skulle lokaliseringar undvikas i skärgårdsområden och istället ske vid öppen 
kust. ”Kulturminnesvården och den vetenskapliga naturvården representerar 
värden som, om de en gång förötts, inte kan återskapas eller ersättas.” I SOU: n 
stod det därefter att ”dessa intressen måste därför tillmätas stor tyngd”.357 Ytter-
ligare ett exempel fanns att läsa i redovisningen av de regionalpolitiska mål som 

                                                                    
355 SOU 1971:75, s. 153. 
356 SOU 1971:75, s. 157.  
357 SOU 1971:75, s. 183. 
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hade förts in i utredningen under rubriken ”kulturgeografiska förutsättningar” 
att ta hänsyn till vid lokaliseringsbeslut. Avsnittet om de regionalpolitiska förut-
sättningarna för lokalisering innehöll en sammanfattning av regionalpolitikens 
mål. De regionalpolitiska målen sammanfattas som: behovet av en jämnare 
geografisk fördelning av välstånd och välfärd genom en dämpning av tillväxten i 
städer och en stimulering av områden som ”bedöms kunna utvecklas spontant” 
samt ”ekonomiskt framåtskridande genom att medverka till en sådan lokali-
sering av näringslivet att landets tillgångar av kapital och arbetskraft blir fullt 
utnyttjade”. Formuleringarna gällde alltså mål som baserades på varje verksam-
hets intressen och var inte mål efter en prioritering mellan anspråk. Samtidigt 
var dessa mål formulerade på ett sätt som inte enbart gick att läsa som en redo-
visning, utan också som en bedömning. Till exempel löd en formulering att 
”det måste vara rimligt att konsekvent undvika” att skapa ensidiga orter och 
istället ”vid industrilokalisering söka anslutning till orter som redan är väl diffe-
rentierade och inte alltför små” och främja industrikombinat för att ”stärka 
underlaget för eventuella storstadsalternativ”.358 Detta var riktlinjer, men det 
var enbart riktlinjer om man ville att de regionalpolitiska faktorerna skulle prio-
riteras.  

Ibland var det tydligt att inventeringsredovisningen av anspråk efterföljdes av 
olika potentiella planeringsförslag att betraktas som just förslag. I avsnitten om 
rekreation fördes till exempel diskussioner om tillgänglighet. Till exempel dis-
kuterades hur fritidshus enbart var för de invånare som hade en bra inkomst 
och tillgång till bil och att de invånare som inte hade tillgång till fritidshus och 
bodde i en storstad hade dåliga förutsättningar att uppleva fritiden i naturland-
skap. Samtidigt värderades ofta friluftsområdens kvalitet utifrån värden som 
ostördhet. Tillgängligheten och ostördheten behövde därmed balanseras mot 
varandra. Dessutom kunde fritidsbebyggelse, i Hushållning med mark och vatten 
även kallad ”spärrande bebyggelse”, hindra tillgängligheten genom oläglig loka-
lisering. ”Förutom att fritidsbebyggelsen direkt kan ta värdefull strand i anspråk 
som tomtmark; kan olämpligt grupperad fritidsbebyggelse minska möjligheten 
att nå strandpartier…” Det var samhällets uppgift att se till så att alla hade till-
gång till ett rikt friluftsliv. Områden för fritidsbebyggelse reserverades inte utan 
lämnades till lokal planering. Istället uppmanades att tillfredsställa samma be-
hov som fritidsstugor uppfyllde genom andra aktiviteter. Alternativt att: ”i ökad 
utsträckning bygga fritidshus för uthyrning” så att ”större grupper ges möjlighet 
att utnyttja de rekreationsvärden som fritidsbebyggelsen bjuder”.359 Riksplane-
ringen skulle kunna införa förbud eller restriktioner i vissa områden däremot.  

Industrins efterfrågan behandlades i fyra kapitel. Det första kapitlet angav 
vilka industrier som var behandlade och det andra kapitlet redovisade industri-
representanternas egna önskemål om framtida tänkbara lägen. I det tredje ka-

                                                                    
358 SOU 1971:75 s. 113-115,119. 
359 SOU 1971: 75, s. 193, 196, 233, 240, 244, 339. 
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pitlet redogjordes för den omgivningspåverkan som skulle leda till mer indirekta 
ianspråktaganden av mark vid en eventuell lokalisering. Varje industri-typ360 

fick där ett avsnitt med ”tänkbara störningar” vilket kunde innebära allt från 
buller och dålig lukt till olika typer av miljöförändrande utsläpp och risk för 
radioaktiva utsläpp.361 I det fjärde kapitlet diskuterades hur industrins önske-
mål skulle hanteras. Där konstrades att önskemålen som redovisades inte be-
hövde stämma överens med samhällets intressen. Därför behövdes bedömningar 
av de redovisade önskemålen göras med hänsyn till ”miljöpolitiska, socialpoli-
tiska, regionalpolitiska och industripolitiska mål.”362  

På en karta över möjliga nylokaliseringar grundad på industriernas önskemål, 
framgår att industrierna framför allt var intresserade av markområden i södra 
och mellersta Sverige och nästan uteslutande ville ha områden som låg nära 
kusten. Allra mest eftertraktat var områden på västkusten.  I kapitlet påpekas 
dock att det ur regionalpolitisk utgångspunkt var viktigt att leda undan 
industriönskemålen från västkusten till norra Sverige och de så kallade stödom-
rådena. Industrins önskemål om västkustlokaliseringar stod dessutom ”i motsats 
till miljöpolitiska intressen”.363 Man konstaterar att alternativa lokaliseringsplat-
ser måste främjas, men också att sådana behövde kategoriseras utifrån regional-
politiska riktlinjer. ”Alternativa lokaliseringsplatser i inlandet måste i första 
hand utväljas i den regionalpolitiska planeringen.”364 Man framförde i SOU: n 
ändå fem principer för alternativa lokaliseringar. Det skulle vara platser där de 
naturgeografiska och transportekonomiska betingelserna som industrierna öns-
kat skulle kunna skapas, alternativt kompenseras ekonomisk. Det skulle vara en 
plats som låg i anslutning till områden som redan var påverkade av industrier 
för att inte offra miljö- och rekreationsvärden. Kustområden skulle bara upplå-
tas till industrier som absolut inte kunde lokaliseras i inlandet och till sist skulle 
det vara områden som låg inom rimliga pendlingsavstånd. Man skulle ”begränsa 
antalet områden för miljöstörande industri för att undvika konflikter…”365, det 
vill säga ur ett tillgångsperspektiv var det ekonomiskt att samlokalisera.  

Samtidigt var det mycket oklart vilken påverkan koncentration av industrier 
kunde få på miljön och det sociala livet. Samlade industrier riskerade innebära 
”större utsläpp av föroreningar” samt ”ensidigt sammansatt arbetsmarknad”.366 
Gällande kustetableringen var alltså miljöpolitiska och regionalpolitiska intres-
sen i samklang. Så var det inte i alla områden. Älvarna i Norrlands och norra 

                                                                    
360 Kraftverk, oljeraffinaderi, petrokemiskt centrum, anläggning för upparbetning av kärn-

bränsle, massafabrik med pappersbruk, aluminiumsmältverk, ferrolegeringsverk samt stålverk.  
361 SOU 1971:75 s. 289-302. 
362 SOU 1971:75, s. 309. 
363 SOU 1971:75, s. 317, se också 315-316. 
364 SOU 1971:75, s. 320.  
365 SOU 1971:75, s. 323.  
366 SOU 1971:75, s 323. 
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Svealands inland hade betecknats som riksintressen för natur- och kulturvård, 
men var också av intresse för vattenkraftsutbyggnad. Vattenkraftsutbyggnads-
skäl som hade angetts var framför allt sysselsättningspolitiska, men – menade 
planerarna i Hushållning med mark och vatten – ”I ett längre tidsperspektiv får 
dock sysselsättningseffekterna mindre betydelse. De negativa miljöeffekterna 
består däremot på lång sikt. Det finns därför anledning att i första hand välja 
andra sysselsättningspolitiska åtgärder.”367  

När premisser för prövningarna skulle återges i kapitlet om industri skrev 
man att industrins utveckling behövde bestämmas med hänsyn till ”de allmänna 
målen för samhällsutveckling”. Dessa sammanfattades som ”ekonomisk tillväxt, 
hög och jämn sysselsättning, regional balans i välfärdsutvecklingen, god inre 
och yttre miljö”. När de översattes till industrilokaliseringsprinciper kunde de 
dock leda till ”motstridande slutsatser beträffande industrins lokalisering”.368 
Som en spegling av den slutsats arbetsgruppen drog under sina metodstudier 
och som innebar att avvägningar av effektiv markanvändning krävde beslut 
gällande hierarkier av de politiska målsättningarna står det i SOU: n att: ”Olika 
alternativ kan i allmänhet bara jämföras relativt med avseende på vissa bestämda 
egenskaper och konsekvenser. Den samlade avvägningen mellan skilda alterna-
tiv blir beroende av vilken vikt man lägger vid olika faktorer.”369   

Riktlinjer för samtiden, inte för framtiden  
I sin forskning om den fysiska riksplaneringen nämner Forsberg i några me-
ningar att riksplanerarnas mål att bibehålla en flexibilitet i förhållande till fram-
tida markanvändning, i praktiken innebar att det långa tidsperspektivet för-
svann.370 Min genomgång av Hushållning med mark och vatten stöder Forsbergs 
observation samtidigt som jag vill nyansera den. Resultatet av metoddiskussion-
erna om prognostisering och avvägningsbeslut gick att läsa redan i inledningen 
till Hushållning med mark och vatten. Där konstaterade arbetsgruppen att de valt 
”att utgå från nuvarande förhållande och tendenser” när de gjort prognosen för 
markanvändning. De skrev att detta kanske innebar en pessimistisk bild av 
framtiden, men att de genom att ”studera de utvecklingsalternativ som ställer de 
största miljöanspråken” kunde skapa bäst möjligheter för att få ”de skyddsga-
rantier som eftersträvas”. De skrev också att ”Utgångspunkten måste alltså vara 
nuvarande politik och medel på dessa områden. Den fysiska riksplaneringen 
kan härigenom belysa vissa konsekvenser av denna politik samt medverka till att 
ge begränsningar för den och motiv för förändring av politiken.”371 De riktlin-

                                                                    
367 SOU 1971:75, s. 390. 
368 SOU 1971:75, s. 321. 
369 SOU 1971:75, s. 321. 
370 Forsberg 1992, s. 82.  
371 SOU 1971:75, s. 28-29. 
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jer som med säkerhet gavs i utredningen, var enbart baserade på samtida 
knapphet.    

De kapitel som behandlade överväganden var indelade i två delar där områ-
den av riksintresse, först för rekreation och miljövård och sedan för industrier, 
diskuterades.372 Här listades vilka områden som utredningen hade konstaterat 
vara, särskilt attraktiva för specifika aktiviteter – det vill säga områden av riksin-
tresse - där man med säkerhet kunde rekommendera att områden reserverades 
för den aktivitet de var ett riksintresse för. Varje attraktivt område var indelat i 
kategorier, till exempel ”kusterna”, som i sin tur var listade med mer specifice-
rade attraktiva områden, till exempel ”de obrutna skärgårdskusterna”, som där-
efter konkretiserades till ”1. Norra Bohuslänsskärgårdskust, 2. Östergötlands 
och norra Kalmar läns skärgårdskust, 3. Norra Ångermanlands brantkust” och 
markerades som gröna fläckar på kartor.373 Därefter presenterades för vilken typ 
av aktivitet de var intressanta, till exempel: ”Större område av riksintresse för 
det rörliga friluftslivet” och en förklaring till vilka betingelser som gjorde områ-
det intressant. De obrutna skärgårdskusterna innehöll till exempel ”30% av den 
totala mängden klass 1-strand, men endast 7 % av det totala antalet kustnära 
fritidshus i landet”.374 Det innebar att området hade naturbetingelser som var 
passande för bad och att områdena inte var ”spärrade” av fritidshus. ”Med hän-
syn till områdenas rekreativa kvaliteter, till de utomordentligt starka skyddsin-
tressen som här redovisas och med hänsyn till en allmän målsättning att söka 
bevara de rekreativa och vetenskapliga värdena i hittills opåverkade större kust-
områden bör etablering av miljöstörande industrier undvikas i dessa områ-
den.”375 Flera av landets kuststräckor ”mot vilka de största resursanspråken från 
olika intressen riktar sig”376 pekades ut som de mest akuta områdena att 
skydda.  

Liknande resonemang fördes angående västkusten. Eftersom kustområdena 
var attraktiva för både rekreation och industri var det angeläget att de priorite-
rades i planeringen. Västkusten hade specialstuderats av Planverkets ”västkust-
grupp” med syfte att pröva den fysiska riksplaneringens metoder och undersöka 
om nyetablering av tung industri var lämplig i området, men i räkneexemplet 
var det framför allt tillgångar på mark, vatten och möjlighet att anlägga hamn 
som hade beaktats.377 I Hushållning med mark och vatten behövde man nu ad-

                                                                    
372 SOU 1971:75, s. 331-437. Områdesindelningarna för rekreation och miljövård var: Kus-

terna, Öland och Gotland, Fjällvärlden med angränsande skogslandskap, Älvdalarna, Andra 
inlandsområden av särskilt värde för fritidslivet och för industrier var områdesindelningarna: 
Västkusten, Skånekusten; Östersjökusten, Stockholmskusten, Öland och Gotland.  

373 SOU 1971:75, s. 343. 
374 SOU 1971:75, s. 347. 
375 SOU 1971:75, s. 347. 
376 SOU 1971:75, s. 405. 
377 SOU 1971:75, s. 410.  
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dera indata för att kunna nå en effektiv markanvändning ur ett breddat per-
spektiv. Planverkets undersökning diskuterades som underlag för prövningar, 
men till den adderades regionalpolitisk data från Länsplanering 1967 (bearbetad 
av Inrikesdepartementet för att passa Planverkets undersökning), naturmiljöns 
restriktioner från den fysiska riksplaneringens egna datainsamlingar, samt de 
hänsynstaganden till rekreations- och naturvårdsintressen som den fysiska riks-
planen också sammanställde. För det första konstateras i Hushållning med mark 
och vatten att det ur regionalpolitiskt perspektiv fanns stora problem med en 
expansion i området.378 Av naturmiljöns restriktioner kunde konstateras att 
området var olämpligt för lokalisering på grund av risk för försurning och ef-
tersom området utgjorde en av de tre obrutna skärgårdskusterna var de ur re-
kreations- och naturvårdsskäl klassade som riksintresse. Den samlade bedöm-
ningen innebar därför i Hushållning med mark och vatten att ingen nyetablering 
skulle få ske på västkusten fråntaget de områden där etableringsbeslut redan var 
fattade: det vill säga Värö och Lysekil.379   
     Jämför vi prioriteringsrekommendationerna för västkusten med de för norr-
landskusten, menade Hushållning med mark och vatten att ”de lokala naturresur-
serna” inte styrde industrilokaliseringen särskilt mycket, utan att de kulturgeo-
grafiska betingelserna, som ”transport- och marknadsläge” var viktigare längs 
norrlandskusten.380 I enlighet med inrikesdepartementets ortsklassificering 
menade man att ”lokalisering till dessa orter är angelägna”. Naturmiljön krävde 
inga större restriktioner då Bottenhavet till exempel tycktes klara syreförbru-
kande substanser på grund av bland annat snabb vattenomsättning. Majoriteten 
av kusten var dessutom ur rekreation och naturvårdssynpunkt ”endast av lokalt 
och regionalt intresse”. Bortsett från Ångermanlands brantkust där inga miljö-
störande industrier skulle förläggas var det därför rekommenderat att godkänna 
industrier efter regionalpolitiska behov.381  

Hushållning med mark och vattens lagstiftningsförslag 
Hushållning med mark och vatten behandlade i sitt sista avsnitt lagstiftning. För-
slagen genomsyrades av tankar om översiktsbehov och helhetsbedömningar. I 
avsnittet framfördes åsikten att det inte var tillräckligt med ”instrument för en 
översiktlig planering av markanvändningen” utan att det också krävdes verktyg 
för att styra lokaliseringen mot planens ideal.382 Därmed krävdes att den fysiska 
riksplaneringens principer fördes in i Byggnadslagen, Miljöskyddslagen och 
Vattenlagen, det vill säga den lagstiftning som reglerade lokalisering. Naturvård-
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slagen från 1964 tillhörde också befintlig lagstiftning när det kom till lokali-
seringsprövningar, men dess ”instrument till skydd för områden som av skilda 
orsaker bedöms så värdefulla att de bör bevaras mer eller mindre orörda” ansågs 
inte behövas ändras då den gällande lagstiftningen bedömdes ha samma kurs 
som riksplanens riktlinjer.383 Likt diskussionerna om att kunna utveckla tekni-
ken att bearbeta än fler variabler och data, framgår det i avsnittet om lagstift-
ning att planerarna förväntade sig en fullständig synkronisering av alla de olika 
områden som lagstiftningen nu var utspridd i. Den lösning som nu presentera-
des skulle, menade man, förstås som en provisorisk lösning.  

För det första föreslog man att Kungl. Maj:t skulle pröva lokaliseringen in-
nan premisserna fastslogs i koncessionsnämnden. Miljöskyddssynpunkterna 
skulle vara fortsatt viktiga men inte de enda styrande principerna. Istället be-
hövde regeringen en lagstiftning som möjliggjorde att man kunde ”ta hänsyn 
till alla andra målsättningar som är av betydelse vid riksplaneringen, bl. a. hus-
hållning med knappa naturresurser, hög och jämn sysselsättning, regional balans 
i sysselsättningen och ekonomisk tillväxt.” Enbart då gavs ”möjlighet att tillva-
rata miljöskyddsintressen på bästa sätt under samtidigt beaktande av andra vik-
tiga samhällsintressen.”384 Miljöskyddslagen hade uppkommit 1969 för att 
staten skulle kunna reglera miljöskadlig verksamhet utifrån ekonomiska, tek-
niska och miljömässiga hänsynstaganden.385 Problemet med miljöskyddslagen, 
menade planerarna i Hushållning med mark och vatten, var att den saknade 
rumsliga avvägningsmöjligheter - ”möjligheter att vid lokalisering av miljöfarlig 
verksamhet välja mellan olika platser” – och den saknade möjligheten att ”reser-
vera utrymme för annan industri som vid en senare tidpunkt bör förläggas till 
samma plats”.386 Miljöskyddslagen saknade också möjligheten att göra en hel-
hetlig bedömning: ”Därvid måste kravet på hushållning med våra naturresurser 
sammanvägas också med arbetsmarknadspolitiska och regionalpolitiska syn-
punkter, frågor om råvarutillgångar o.d.”.387 Det gällde ju, återigen, att kunna 
väga samman alla tänkbara variabler för en effektiv markanvändning.       

Att höja förväntningarna igen – en informationsmodell med 
ett ekologiskt totalperspektiv  
De inventeringar som redovisades i SOU:n ansågs av arbetsgruppen och expert-
gruppen enbart vara början. I utredningen gav man uttryck för önskan att skapa 
ett totalt informationssystem som kunde vara till hjälp för att göra avvägningar. 
I ett kapitel om de naturgeografiska förutsättningarna, ”Naturmiljöns tillstånd 
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och känslighet”, inleddes med en beskrivning av ekologi, ekosystem samt män-
niskans såväl som den fysiska samhällsplaneringens roll i ett ekologiskt system. 
Ekosystem beskrevs som samband mellan delar som bildas inom ett avgränsat 
område vilket innebar att störningar i vissa delar påverkade hela systemet. Syftet 
var att lyfta det faktum att olika områden var olika känsliga och att också det 
behövde tas i beaktan vid lokaliseringar.388  

Det var viktigt, menade planerarna i Hushållning med mark och vatten, att de 
av människan utövade verksamheter inte började ”överskrida stabilitetsgränser-
na”. I avsnittet om stabilitet refererade arbetsgruppen till kanadensisk forskning 
om ekologi och planering. Avsnittet handlade framför allt hur ett system be-
hövde hållas i jämnvikt. Faktorer i sammansatta system varierade över tid, men 
varje faktor fick aldrig variera utanför stabilitetsgränserna för systemet.389 Eko-
systemets komplexitet avgjordes av områdets storlek: ”Ju större områden man 
avgränsar desto mer komplicerade blir systemen. Mindre ekosystem bildar till-
sammans större sådana, varav jordklotet som helhet kan betraktas som det 
största.”390 De avgränsade ekosystemen bedömdes utifrån sin motståndskraft 
alternativt sin känslighet för olika mänskliga aktiviteter och utifrån detta kunde 
det avgöras om området var en tillgång eller inte för respektive aktivitet.  

Föroreningar var exempel på faktorer som kunde störa systemets jämnvikt. 
Redovisningarna över inventeringen innefattade därmed föroreningsbelastning 
då man menade att den befintliga statusen på marken och vattnet också skulle 
påvisa om nyetableringar kunde innebära att koncentrationer av utsläpp blev 
alltför höga. Områdens föroreningskänslighet berodde även på naturens ur-
sprungliga betingelser som därför också redovisades. Klimat angavs vara av ”stor 
betydelse för det framtida lokaliseringsmönstret i Sverige”.391 Det var framför-
allt faktorer som vindar och nederbörd som hade stor påverkan på spridning av 
föroreningar, vilket innebar redovisade kartor över den geografisk fördelning av 
till exempel vindriktning. För sötvattensområden angavs ”hydrologisk-
fysikaliska faktorer såsom vattenmängd, strömningshastighet och temperatur 
resp. biologisk-kemiska faktorer t. ex halten näringsämnen eller organiska sub-
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metod, utan som ståndpunkt i markanvändningsfrågor och ett sätt att visa Sveriges framgång i 
miljöpolitiken inför det stundande FN mötet om miljö. Denna ytliga applicering av ekologin 
menar han understryks av att den ekologiska synen fördes fram sent i arbetet med den fysiska 
riksplanen. Det sista har han förvisso rätt i, men jag menar att de ekologiska övervägandena 
rimmade ganska bra med C-F Ahlbergs idéer om att skapa miljö-omdanings-lov och att utgå ifrån 
de naturgeografiska förutsättningarna. Det var ett förfinat informationsunderlag till det som hade 
varit en del av arbetsgruppens metod från början, det vill säga att ringa in viktiga marktillgångar. 
Forsberg 1992, s. 98-103. 

389 SOU 1971:75, s. 49.  
390 SOU 1971:75 s. 47. 
391 SOU 1971:75, s. 52. 



129 

stans, förekomst av giftämnen osv.”392 För kustvatten angavs strömmar och 
salthalt. Beroende på salthaltens olika koncentration var arter olika känsliga och 
vattenområden var därmed olika lämpade som ”recipienter” medan strömmar 
påverkade utspädningen av föroreningarna och därmed effekten av utsläp-
pen.393  

På det här viset angavs för varje faktor vilka områden som gav gynnsamma 
eller ogynnsamma förutsättningar för att förorenande industrier inte skulle 
pressa ekosystemet ur sin jämnvikt. Själva marken och vegetationen, som till 
exempel jordarter eller berggrundens innehåll i ett område, var också viktiga för 
att kunna avgöra hur tåligt och därmed lokaliseringslämpligt ett område var. 
Återigen konstaterades att mark var mer än en yta. Denna gång förklarades den 
fysiska planeringen viktiga roll genom att hänvisa till marken som ”den mest 
sammansatta miljöfaktorn av alla.”394 

Planerarna hänvisade sedan till internationellt organiserade forskningspro-
gram där helhetliga ekologiska modeller arbetades fram samt till påbörjade 
svenska studier begränsade ekosystem.395 Om den fysiska riksplaneringen på 
allvar skulle ”beakta markmiljön som helhet” skulle liknande projekt behö-
vas.396 Helhetsperspektivet och rätt översikt vid lokaliseringsbeslut krävde ännu 
mer information och ännu fler detaljer.  

Totalmodellen  
Gränserna för systemens jämnvikt var som sagt olika för olika områden, och 
kunskapen om områdens stabilitetsgräns borde därför vara av avgörande bety-
delse för lokaliseringen. ”Olika handlingsalternativ, t.ex. alternativa lokali-
seringar av industri, vattendragens långsiktiga användning, olika markanvänd-
ningssätt osv., bör helst kunna prövas i ekologiska >>totalmodeller>>.”397 Plane-
rarna menade dock att komplett information om områdens stabilitetsgräns 
saknades i dagsläget. Det var önskvärt, men ännu ej möjligt. Sammanställning-
en av alla de faktorer som behövdes för att kunna göra just en samlad bedöm-
ning var helt ny, deklarerade arbetsgruppen. Som den första i sitt slag varnade 
man dock för att det rådde oenigheter kring vilka data som skulle vara med och 
hur dessa data skulle tolkas. Här började man således signalera den tentativa roll 
och påbörjan man ansåg att undersökningen hade resulterat i. SOU: n skulle ses 
som ett steg i en riktning mot en planering med fler faktorer sammanvägda, 
men var ingalunda klar i sin utformning. Vid flera tillfällen påpekades det att 
samlad data saknades, samt även att det fanns behov av att utveckla planerings-
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tekniken för att en ordentlig samordning och helhetsperspektiv skulle vara möj-
ligt att verkställa.398 Fullständig systemanalytisk samhällsplanering med ekolo-
gin som problem och mål var önskvärd. Interdisciplinär forskning skulle krävas, 
liksom användning av datateknik som kunde hantera mängden information. Då 
skulle samhällsekologiska problem kunna angripas på systemanalytisk väg.399 
Fortsatt fysisk planering behövdes alltså.   

Passagerna om ofullständigheten av data fungerade som en slags friskrivning 
av resultaten, men framför allt som en uppmaning till fortsatt utveckling av 
helhetsplaneringen i förhållande till naturmiljön. Målet för den framtida plane-
ringen måste vara att samköra det stora antal naturgeografiska och ekologiska 
faktorer på ett sätt som ännu ej var möjligt. ”Det ter sig otillfredsställande” 
menade planerarna i SOU: n ”att planeringen av naturmiljön och hushållning-
en med naturresurserna inte kan grundas på studier av de sammanlänkade lång-
siktiga utvecklingsförloppen i miljöelementen luft-mark-vatten-kuster-hav.”400 
Metoden, tekniken och datainsamlingen ansågs alltså inte vara tillräcklig när 
Hushållning med mark och vatten nu publicerades, men den kunde bli. 

I inledningen till avsnittet Naturmiljöns tillstånd och känslighet lyftes helhets-
perspektivet som avgörande del av en bättre anpassad samhällsplanering vilket 
kopplades samman med behovet av ekologiska hänsynstaganden.401 Ville man 
ta hänsyn till ekologin i planeringen var det genom den fysiska riksplaneringen 
man behövde basera bedömningarna. ”Det är i den översiktliga fysiska plane-
ringen som ekologiskt avgörande hänsynstaganden kan ske. Skälet för detta är 
att först genom planering av tillräckligt stora områden ges möjlighet att ta hän-
syn till regionala skillnader i konsekvenserna av att utnyttja en viss naturresurs i 
olika lägen.”402 Därmed hade man markerat det samspel mellan människa, 
samhälle, mark, systemtänk och samordnad planering som C-F Ahlberg hade 
formulerat som grunden till varför riksplanen behövdes. Luft, mark, vatten – 
hela miljön skulle beaktas tillsammans. Samspel och samband mellan olika delar 
av miljön och till och med ner på substansnivå behövde planeras för.403  

Att uppmärksamma intressekonflikter 
Förutom de rekommendationer för markområden av riksintresse som presente-
rades i Hushållning med mark och vatten innehöll utredningsrapporten alltså 
framför allt inventering av olika verksamheters framtida krav och konfliktrisker. 
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Genom utredningen konstaterade de återkommande att avvägningen mellan 
alternativ blir beroende av vilken vikt ”man” lägger vid olika faktorer. Detta sätt 
att hantera bristen på politiska diskussioner om hur framtidens skulle priorite-
ras, skulle innebära att riksplanerarna fick kritik för att okritiskt uttrycka indu-
striers önskemål.404 Jag menar dock att denna teknokratiska strategi också bi-
drog till den förändring som skedde under 1970-talet. Den förändringen inne-
bar att intressenters talan i konflikter blev fokus för kunskapsproduktionen 
snarare än rationell avvägning för samhällets bästa. Tillgång och efterfrågan, C 
F Ahlbergs betoning av miljökonsumenter och brist på politiska prioriteringar 
skapade tillsammans en grund för en förskjutning i den politiska styrningen. 
Fokus skulle nämligen flyttas från att bejaka samhällets intressen i förhållande 
till andra aktörer till att istället tala om behovet av att uppmärksamma och 
lyssna till olika intressen.    

Sammanfattning 
I detta kapitel har jag utforskat hur arbetsgruppen hanterade olika planerings-
ideal för långa planeringshorisonter. Jag har hävdat att arbetsgruppen hanterade 
frågorna utifrån vad de uppfattade att politiker förväntade sig att få för typ av 
plan, men också utifrån vad de ansåg vara möjligt tekniskt och resursmässigt. 
Genom att undersöka en grupp aktörer, som inte handlade utifrån professional-
iseringsstrategier utan vars främsta fokus var att utföra ett specifikt uppdrag, 
möter vi en betydligt mer pragmatisk inställning än en visionär sådan. Tidigare 
forskning har lyft den epistemologiska förändring som framtidsplanering och 
krisvetenskaper innebar. I detta kapitel har jag visat vad dessa förändringar 
kunde innebära för praktiska svårigheter.   

Lösningen för vad som skulle lokaliseras var och varför formades mellan ideal 
och förmåga. Arbetsgruppen stod (för det mesta) fast vid att inte skapa en riks-
plan med optimerande lokaliseringsförslag och ansåg att det var politikernas 
uppgift att formulera utvecklingsmål. Samtidigt kom man under processen fram 
till att det inte skulle vara möjligt att under den korta tid som var kvar utföra en 
planering för målformuleringar som inte uttalats och för en totalt osäker fram-
tid. Försök gjordes för att få veta vad politiker ansåg vara önskvärda utvecklings-
tendenser inom olika verksamheter, men reaktionerna från politikerna uteblev.  

Arbetsgruppen och Lennart Holm ansåg att den fysiska riksplaneringen hade 
förväntningar på sig som den vid tid för publicering inte kunde leva upp till. 
Detta tog sig bland annat uttryck i en diskussion om att utredningsrapporten 
inte skulle heta något som signalerade att det var en färdig plan för hela landet. 
Den publicerade utredningsrapporten Hushållning med mark och vatten uppvi-
sade en blandning av flera tillvägagångssätt. Den innehöll planeringsrekom-
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mendationer för områden där man utifrån rådande utvecklingstendenser och 
allmänna politiska målsättningar ansåg att knappheten på mark redan var över-
hängande. Utredningsrapporten innehöll till större delen information om verk-
samheters anspråk, det vill säga vilken typ av utveckling som var önskvärd uti-
från verksamhetens perspektiv och vad det skulle innebära översatt till markan-
vändning. I samband med denna inventeringsredovisning markerade planerarna 
återkommande att utvecklingsmålen kunde strida mot varandra och att lokalise-
ringsalternativ kunde avgöras först när det fanns prioriteringar av faktorer och 
mål. Återigen signalerade de alltså att utvecklingsmålen behövde diskuteras för 
att den lämpligaste lokaliseringen skulle kunna ske. Hushållning med mark och 
vatten var också framåtsyftande. I synnerhet i det avsnitt som behandlade mar-
ken som ekologiskt system gjorde planerarna det tydligt att de ansåg att den 
fysiska riksplaneringens inventeringar kunde utökas. Möjligheten att i den nära 
framtiden kunna bedöma olika lokaliseringsalternativ i en ”totalmodell” var 
fortsatt en förhoppning. Drömmen om en modell som kunde peka på de mest 
samhällsnyttiga lokaliseringarna levde alltså kvar.  

Kapitlet visar också några av de fundamentala skillnader som fanns mellan 
den fysiska riksplaneringen och projekten som syftade till att skapa regional 
utveckling.  
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KAPITEL 5 

Landet i obalans  

1972 var SOU 1971:75, Hushållning med mark och vatten, utgiven och de poli-
tiska diskussionerna tog vid. I detta kapitel behandlas framför allt de riksdags-
politiska diskussionerna som skedde i mitten av december 1972. Först visar jag 
dock hur motioner från både folkpartiet och centern med kritik angående rege-
ringens hantering av den fysiska riksplaneringen anmäldes redan 1971. I detta 
skede av processen inträdde alltså nya politiska aktörer. Dessutom visar jag hur 
planerarna Ronny Svensson, Jan Strömdahl och Lennart Holm, alla med kopp-
ling till Planverket, riktade sin kritik mot formen av styrinstrument som den 
fysiska riksplaneringen hade getts av arbetsgruppen. Efter detta vänder jag alltså 
blicken mot de långa riksdagsdiskussionerna. Riksdagsdebatten om den fysiska 
riksplaneringen blev lika mycket en debatt om regional utvecklingspolitik. Del-
vis var detta en effekt av att regeringen valde att utforma en slags dubbelpropo-
sition så att Hushållning med mark och vatten presenterades tillsammans med 
förslag om ortsklassificeringar som hörde samman med regional utveckling. Jag 
menar dock också att den fysiska riksplaneringen bemöttes utifrån förväntning-
ar som skapats genom utredningar och debatter om regional utveckling.  

I kapitlet argumenterar jag för att varken de lösningar eller de problemfor-
muleringar som den fysiska riksplaneringen representerade 1972 fick särskilt 
mycket gehör i de politiska debatterna. Problemformuleringarna angående 
markanvändning formulerades återkommande i förhållande till frågan om reg-
ional utveckling och geografisk obalans i riksdagsdebatten. Även om de olika 
partierna tolkade geografisk obalans utifrån sin partipolitik, så tycks alla ha varit 
överens om att obalansen var den brännande lokaliseringsfrågan. Indirekt ifrå-
gasatte flera politiker i riksdagsdebatten att konflikterna om lokaliseringar skulle 
handla om knapphet. Politisk styrning av markanvändning diskuterades i hög 
grad i riksdagen, men inte som en fråga mellan expertis och politik utan som en 
fråga om centralism eller lokalt medbestämmande. Beslut i förhållande till prin-
cipiella utvecklingsmål för samhället som arbetsgruppen efterlyst diskuterades 
inte. Därmed inte heller rimligheten i olika markanspråk. Den samproduktion 
som arbetsgruppen ville åstadkomma skedde med andra ord inte.        
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Jakten på mål-prioriteringarna  
I förra kapitlet konstaterade jag att arbetsgruppen för den fysiska riksplanering-
en inte lyckades skapa diskussioner om principiella utvecklingsmål ur samhällets 
synpunkt. Denna tystnad önskade gruppen lösa genom att redovisa alla mot-
stridiga intressen so förekom och påpeka behovet av att prioritera bland dessa. 
På de avslutande sidorna av Hushållning med mark och vatten klargjorde plane-
rarna hur de föreställde sig att samspelet mellan teknikerna och politikerna 
skulle gå till. De konstaterade att regeringen skulle lägga fram ”målfrågor av 
allmän karaktär” till riksdagen och riksdagen skulle göra allmänna prioriteringar 
mellan de intressen som stod i konflikt med varandra. Tanken var att den fy-
siska riksplaneringen sedan skulle vara en rullande planering och att regeringen 
skulle återkomma till riksdagen då ställningstaganden återigen krävdes i princi-
piella mål och prioriteringsfrågor. De specifika lokaliseringarna skulle däremot 
inte diskuteras.        

Vilken typ av styrmedel utgjorde den fysiska 
riksplanen? 
Diskussionerna om den framtida utvecklingen av landet var många under de 
inledande åren av 1970-talet. 1971 och 1972 korsrefererade flera artiklar i 
PLAN (Föreningen för samhällsplanerings tidning) till ämnen som framtids-
forskning, ”tekniker monopol”, demokrati i planeringen, riksplanen, långtidsut-
redningen och styrning av regional utveckling.405 1973 lämnade Sekretariatet 
för framtidsstudier sin utredning till statsminister Olof Palme och i den kopp-
lades frågor om kunskapens produktion och demokratiskt styre samman. Ut-
redningen riktade bland annat kritik mot att flera beslut om teknisk och eko-
nomisk utveckling fattades utan demokratisk förankring.406 Det är tydligt att 
dessa frågors närvaro i politiken också påverkade diskussionerna om den fysiska 
riksplaneringen.     

Återkommande för hela perioden som jag undersöker är frågan om vilken 
typ av styrmedel den fysiska riksplaneringen var och borde vara. Samtidigt som 
arbetsgruppen arbetade med att förbereda projektet för tryck började andra 
politiska aktörer höja sina röster i debatten. År 1971 i en serie motioner ifråga-
satte representanter från folkpartiet och centerpartiet hur lokaliseringsbesluten 
skulle gå till i den fysiska riksplaneringen. Anledningen till motionerna var att 
regeringen hade fattat beslut om att oljeraffinaderiet i Brofjorden skulle få bygg-
gas. I samband med det beslutet hade den fysiska riksplaneringen påtalats som 
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en guidande riktlinje. Folkpartisten Per Ahlmark menade att regeringen gick 
emot sina egna löften om att presentera alternativa lokaliseringsförslag vid loka-
liseringskonflikter och att dessa förslag skulle diskuteras offentligt och av riksda-
gen. I motionerna påtalade oppositionspartierna att regeringen sände dubbla 
budskap angående riksplanen. Fanns planen? Var huvudlinjerna redan fast-
ställda? Vad hände med de alternativa lokaliseringsförslag som regeringen hade 
utlovat för framtida lokaliseringskonflikter? Framför allt menade man att män-
niskors inflytande måste garanteras när det gällde riktlinjer för ”årtionden 
framåt”. Planen anklagades för att vara politiskt oförankrad. De uppmanade 
regeringen att låta de centrala besluten fattas av riksdagen. Centerpartiet me-
nade att den fysiska riksplaneringen var en fråga om resurser men också om 
kommunal demokrati.407 De tre motionerna pekade mot riksplanen som ett 
centraliserad och ”hemlig” plan som kringgick människors och lokalsamhällens 
rätt att fatta beslut om framtiden. Markfrågorna och lokaliseringspolitiken var 
alltså fortsatt en fråga om politisk styrning, men nu gällde inte frågan om det 
var expertisen eller politiken som skulle fatta rationella beslut om markanvänd-
ningen. Istället handlade det nu om var de politiska besluten skulle fattas – i 
riksdagen, i regeringen eller i kommunerna. Den frågan skulle få större och 
större betydelse för den fysiska riksplaneringen.      

Vad blev det av utredningsberget? 
1971 års motioner antydde hemlighetsmakeri och oklarheter och flera tycktes 
tycka att oklarheternas moln inte hade skingrats över tid. En journalist i Dagens 
Nyheter frågade sig till exempel: ”innebär detta att man devalverat intentioner-
na beträffande riksplanen?” och fortsatte ”Föder berget en råtta i 
ber?”.408Frågorna som ställdes angående den fysiska riksplaneringen antyder att 
många nu undrade om det som producerats verkligen stämde överens med det 
som hade utlovats.   

I den mediala debatten under året florerade olika budskap om huruvida riks-
planen skulle innebära konkreta lokaliseringsförslag eller enbart principiella 
riktlinjer. Kommunikationsminister Svante Lundkvist hade till exempel i en 
replik i Dagens Nyheter, konstaterat att det var brådskande att hinna få fram 
riktlinjer innan de många markkonflikter som riksplanen försökte undvika hade 
lett till oåterkalleliga beslut. ”I valet mellan en heltäckande tidsödande fysisk 
riksplanering och inriktning på de akutaste konflikterna – vid exempelvis kus-
terna – valde vi det senare” skev Lundkvist. Detta indikerade onekligen också 

                                                                    
407 Motion 1971:450 av Herr Ahlmark angående den fysiska riksplaneringen beträffande 

Västkusten; Motion 1971: 86 av herr Helén m.fl. angående närdemokrati; Motion 1971:1156 av 
herr Hedlund m.fl. om en parlamentarisk kommitté för medverkan vid beredning av den fysiska 
riksplaneringen. 

408 Dagens Nyheter 1972-08-27 Stockholmsupplagan. 
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att riktlinjer för hela landet skulle komma. Samtidigt påpekade Lundqvist att 
den fysiska riksplaneringen var en rullande planering. Riksdagen skulle därför 
fatta beslut som ”gäller vissa principer och riktlinjer för hushållning med mark 
och vatten samt medel och organisation för en fortsatt fysisk riksplanering.” 
Konkreta planöverväganden skulle inte göras.409  

En Sverigeplan? 
Riksdagsdebatten om den fysiska riksplaneringen föregicks av publiceringen av 
regeringens proposition. Proposition 1972:111 döptes till Regional utveckling 
och hushållning med mark och vatten. Delen som handlade om regional utveckl-
ing var en 500 sidors genomgång av den information som samlats under läns-
planeringarna samt av Expertgruppen för regionalutredningsverksamhet.410 
Propositionens regionalpolitiska del handlade om de ortsklassificeringar som 
skulle ligga till grund för lokaliseringspolitiken och de befolkningsramar som 
klassificeringarna baserades på. Målet var att storstadstillväxten skulle dämpas 
och att befolkningsförflyttningarna skulle hållas inom länen istället för att män-
niskor skulle flytta till de största städerna. Målet var inte att häva flyttendenser-
na helt utan snarare att försöka geografiskt sprida urbaniseringsprocessen. I 
delen om den fysiska riksplaneringen presenterades riktlinjer för skydd för 
knappa kustområden och planer på att bebyggelseplanering och tillståndspröv-
ning för fritidsstugor skulle gälla också i glesbygd. Främst var tanken att riksda-
gen skulle fatta principiella riktlinjer som skulle guida det fortsatta arbetet.      

Talande är kanske den fråga som journalisten Mack Nilsson ställde till Olof 
Palme strax efter att propositionen hade presenterats i oktober 1972. I novem-
ber 1972 publicerade socialdemokraterna en liten bok där Nilssons intervju 
med Palme om propositionens innehåll återgavs. Det faktum att en bok om 
propositionen publicerades och att statsministern var så delaktig i presentation-
en av propositionen säger något om den politiska vikt som lokaliseringspoliti-
ken hade vid den tiden. Mack Nilsson undrade i intervjun varför propositionen 
bara presenterade riktlinjer för fortsatt arbete och varför det skulle ta sådan tid 
att presentera en färdig plan. Palme svarade att den form planen hade, innebar 
att planen aldrig skulle bli en färdig plan. ”Den måste ständigt tillföras nya fakta 
från forskningen, teknisk utveckling, politisk viljeriktning”.411 Palme höll alltså 
planerarnas linje om att planen inte skulle innebära en låst framtid, utan att 
politiska mål och nya inventeringar skulle uppdateras rullande.   

En anledning till att boken publicerades var troligtvis också att kunna kon-
kretisera vad denna handlingsfrihetliga planeringsform innebar i praktiken. Det 

                                                                    
409 Lundkvist Dagens Nyheter 1972-08-31 ”Markplanering nu!”. 
410 Proposition 1972:111 Bilaga 1.  
411 Nilsson 1972, s. 38. 
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finns ett pedagogiskt kapitel i vilket Mack Nilsson kallade propositionen för 
”Sverige-Planen” och Olof Palme då genast förklarade att det var ett namn som 
kunde leda tankarna fel. ”Det finns inte och kommer aldrig att finnas en färdig 
’plan’ för Sverige” menade Palme. ”Den mänskliga fantasin räcker inte för att 
kartlägga framtiden…men planeringen kan ändå ge en del hållpunkter som styr 
handlandet”.412 Utifrån kritiken som riktades mot den fysiska riksplaneringen 
var det dock tydligt att hållpunkter inte var tillräckligt för lokaliseringspolitiken 
utan att många förväntade sig kraftfullare verktyg. Palme var noga med att po-
ängtera att propositionen var en blandning av två principer inom socialdemo-
kratin - principen om demokratisering framför marknadskrafter där planhus-
hållningen skulle möjliggöra för samhället att fatta stora avgörande beslut, och 
principen om människans inflytande över sin närmaste miljö.413       

Ett styrinstrument utan styrförmåga 
Kravet på att staten skulle fatta stora avgörande beslut gällande industrietable-
ring hade växt sig starkt i förhållande till den regionala utvecklingspolitiken. 
Mellan åren 1969 och 1972 hade röster från olika kommuner höjts på SAP:s 
kongresser om att lokaliseringspolitiken behövde ändras. Flera motioner under 
kongresserna handlade om att starkare kontroll över industriers expansion och 
etablering behövdes och anledningen var oron för den geografiska snedfördel-
ning man bevittnade eller rentav levde under. Enligt statsvetaren Ingemar Elan-
der ville en majoritet inom SAP år 1971 att industrier skulle styras bort från 
geografiska koncentrationer genom lokaliseringspolitiska verktyg.414 Också 
centerpartiet, decentraliseringspolitikens främsta advokat, förespråkade en star-
kare kontroll över de geografiska tillväxtmönstren. De presenterade i samband 
med proposition 1972:111 en egen regionalpolitisk riksplan i vilken de föreslog 
att arbeten skulle lokaliseras till ännu fler och ännu mindre orter.415  

Denna växande idé om att industrietableringarna behövde kontrolleras för 
balansens och rättvisans skull påverkade i allra högsta grad hur man såg på de 
principiella riktlinjer för några geografiska platser som den fysiska riksplanen 
presenterade.  

En av kritikerna av den fysiska riksplaneringen var Ronny Svensson dåva-
rande lektor på Tekniska högskolan i Stockholm med en bakgrund i Planverket. 
Under rubriken ”Riksplan utan ryggrad” skrev Ronny Svensson att regeringen 
förvisso nu hade möjlighet att säga nej till företagens önskemål om lokalisering 
på platser med känslig miljö, men hävdade han, ”regeringen kommer inte att 
med tvång styra industrin till platser som inte är företagsekonomiskt lön-

                                                                    
412 Nilsson 1972, s. 47.  
413 Nilsson 1972, s. 44-45.  
414 Elander 1978, s. 107-108.  
415 Elander 1972, s. 120.  
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samma”. Svensson menade vidare att ”Regeringen har lyckats få många journa-
lister och naturvänner att tro att Riksplanen – som inte är något annat än ett 
antal löst formulerade planeringsprinciper – kommer att ta de svaga gruppernas 
parti gentemot den privata industrin.”416 Debattartikeln bemöttes drygt en 
vecka senare av Civildepartementets statssekreterare Göte Svensson som menade 
att den fysiska riksplaneringen representerade en ny form av allsidig lokali-
seringsprövning som inte skulle drivas av fastlåsta utgångspunkter utan pröva 
alla viktiga faktorer.417  

Ronny Svenssons kritik handlade om att regeringen än en gång misslyckades 
med att producera ett styrinstrument som kunde tvinga industrier att förläggas 
där de var mest lämpade efter samhället och medborgarnas behov. Industrierna 
kunde istället fortsätta att förlägga sina anläggningar där det behagade dem bäst 
det vill säga efter vad som var mest lönsamt för de privata företagens egna plån-
böcker. Med andra ord beskyllde Ronny Svensson den fysiska riksplaneringen 
för att vara ännu ett misslyckat försök till lokaliseringspolitik och påverkan på 
den regionala obalansen. Ronny Svenssons kritik följde logiken rörande den 
jämlika geografin. Den kritik som Ronny Svensson formulerade i ”Riksplan 
utan ryggrad”, och som han skulle fortsätta formulera i en rad kritiska artiklar 
och böcker om den fysiska riksplaneringen, var till stor del en kritik mot kapi-
talets monopolisering som ansågs leda till geografisk koncentration.  

Samma år som SOU Hushållning med mark och vatten publicerades, men in-
nan riksdagsdebatten som skulle följa på utredningen hade förrättats, skrev 
Ronny Svensson tillsammans med Jan Strömdal (arkitekt anställd på Statens 
Planverk) en kritisk genomgång av SOU: n. Makt och miljö – Koncentration och 
utarmning i Sverige. Exemplet fysisk riksplanering var på samma gång en kritik 
mot en kapitalistisk samhällsutveckling och samhällsplanering som författarna 
menade sprang kapitalets ärenden samt en stat som i allt högre grad undergräv-
de lokalsamhällets (kommunernas) möjlighet att styra över sina invånares livssi-
tuation.418  

Kritikerna hade alltså tagit fasta på diskussionen om geografisk jämlikhet och 
ifrågasatte riksplanens förmåga att också se till de hårt drabbade regionernas 
situation. Riksplanen sågs som en förlängning av den företagsvänliga lokalise-
ringspolitik som bedrivits istället för att uppfattas som en ny form av plane-
ringsprövning. Det stod med andra ord tidigt klart att en viktig fråga var 
huruvida riksplanens planeringsform och dess form av politiskt verktyg var 
kompatibel med en av periodens mest brännande fråga – den geografiska orätt-
visan. I Strömdahls och Svenssons bok kopplades också bristande kontroll över 
naturtillgångar ihop med urbaniseringsprocessen. Hushållningen med markre-

                                                                    
416 Svensson, Ronny Dagens Nyheter 1972-01-20 ”Riksplan utan ryggrad”; Se också Svens-

son 1973.  
417 Svensson, Göte Dagens Nyheter 1972-01-29 ”Allsidig riksplanering”.  
418 Strömdahl & Svensson 1972, s. 11. 
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surser och utspridning av geografisk koncentration skulle fortsatt kopplas sam-
man i riksdagsdebatten.419 

Förändrad problemformulering: obalans i geografin 
I Mack Nilssons intervjubok om propositionen konstaterade Nilsson att den 
regionalpolitiska planeringen och den fysiska riksplaneringen nu sammanfördes 
i en ”Sverigeplan”. Han skrev att anledningen till att de båda planeringspro-
jekten sammanfördes var att den fysiska riksplaneringen ”inte kunde genomfö-
ras utan de styrmedel, som en medveten regionalpolitik och näringspolitik mo-
biliserar”.420 Det var ett ställningstagande angående relationen mellan projekten 
som inte återfanns i utskottens betänkanden om propositionen. I Inrikesutskot-
tet respektive Civilutskottet skilda betänkande konstaterades snarare att de båda 
planerna behövde förhålla sig till varandra.421 Civilutskottet menade att riktlin-
jerna fortsatt skulle innebära en konflikt mellan intressena och att underbyggda 
kompromisser fortsatt behövde ske från båda håll.422 Inrikesutskottet menade 
likaså att det fanns ett samband mellan planerna. Miljösynpunkter behövde 
integreras i regionalpolitisk planering och arbetsmarknads- och serviceförhål-
landen integreras i den fysiska riksplaneringen. Inrikesutskottet markerade där-
med simultant frågornas samhörande och dess åtskillnad. Generellt signalerade 
utskottet att en geografisk utspridning skulle gynna båda frågorna. 423  

Riksdagsdebatten – hushållning genom balans   
Fredagen den 15 december 1972 inleddes riksdagsdebatten om Regional utveckl-
ing och hushållning med mark och vatten. Proposition 111 var ingen liten propo-
sition. Enbart Civildepartementets bilagor till propositionen gick på 600 sidor 
(och till det adderades Inrikesdepartementets 500 sidor om ortsklassificeringar-
na och befolkningsramarna) och flera av debattörerna tyckte att de hade fått 
orimligt lite tid för att läsa in materialet.  

Hushållning i relation till regional utveckling 
Överlag dominerade frågan om ortsklassificeringar och balanserad utveckling 
riksdagsdebatten. Stundtals kritiserades den fysiska riksplanen för att motverka 
den balanserade utvecklingen. Jörn Svensson från Vänsterpartiet Kommunister-
na kritiserade till exempel riktlinjerna för att prioritera västkusten framför 

                                                                    
419 Strömdahl & Svensson 1972, s. 13. 
420 Nilsson 1972, s. 48.  
421 Proposition 1972:111 Bilaga 2, s. 5-6; CU 1972:35; InU 1972:28.  
422 CU 1972:35, s.15. 
423 InU 1972:28, s. 19, 22-23. 
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”skogslänen”. ”Såvitt jag förstår betyder rapporten som statsrådet ansluter sig till 
att västkustlokalisering i de flesta fall är att föredra.” Han syftade då till att rikt-
linjerna i propositionen menade att industrilokaliseringar skulle ske till Lysekil 
och Värö för att rädda de obrutna delarna av kusten. För Svensson innebar en 
sådan hänvisning dock att man tillät industrierna att fortsätta sin koncentration. 
”Hur stämmer det med den regionalpolitiska syn som man i bilaga 1 påstår sig 
företräda? Det stämmer inte alls. Det måste betyda en avsevärd koncentration 
till sydvästra Sverige av tung industri” menade Jörn Svensson.424 

I den riksdagspolitiska debatten förenades dock de två utredningarnas pro-
blemformuleringar. Denna förening innebar att riksdagsdebattens problematise-
ring av markanvändning och lokaliseringspolitik skiljde sig från den problemin-
ramning som C-F Ahlberg och arbetsgruppen hade knutit till lokaliseringar.  

Två sidor av samma mynt 
Tillgång till markområden knöts till exempel till urbaniseringsprocessen. Den 
trånga staden och den tomma landsbygden skapade dålig tillgänglighet till väl-
färdsservice och arbete på landsbygden samt dålig tillgång till rekreationsområ-
den i städerna. Planerarna Ronny Svensson och Jan Strömdahl hade i sin dis-
kussion om industrikoncentrationen också varit noggranna med att påpeka att 
en ökad befolkning i städerna inte bara var till besvär för glesbygdsbefolkningen 
utan också innebar mera trängsel och avgaser för storstäderna. ”Nackdelarna 
från miljösynpunkt är kolossalt stora” menade de två planerarna.425       

I propositionsdebatten diskuterades i hög grad de olika rättigheter som an-
sågs självklara att den svenska befolkningen skulle ha. Socialdemokraterna 
nämnde ”de tre välfärdskomponenterna”426 som bestod av arbete, service och 
god miljö. En god miljö som en del av välfärdssamhället uttrycktes framför allt 
genom att varje medborgare skulle ha tillgång till områden där de kunde utöva 
sina fritids- och frilufts-intressen och till viss del uttrycktes välfärden som rätten 
att slippa trängsel. När Palme inledde propositionsdebatten betonade han att 
det ”rättighetspaketet” som arbete, service och en god miljö tillsammans bildade 
som en sammanhörande del.  

I debatten i riksdagen och i propositionen kom de två olika planerings-
projekten att symbolisera två skilda delar av samma problem. Miljöproblemen 
härleddes till koncentration av befolkningen till storstäder, på samma vis som 
den regionala utvecklingen och avfolkningen kopplades till koncentration av 
industrier. På så vis länkades planerna samma som två sidor av urbaniseringens 
mynt.  Den ena sidan var trängsel, trafik, utsläpp och hård konkurrens om varje 

                                                                    
424 Riksdagens protokoll 1972:145, s. 176. Anf. Jörn Svensson (vpk). 
425 Strömdahl & Svensson 1972, s. 25. 
426 Begreppet de tre välfärdskomponenterna artikulerades i riksdagsdebatten av Erik Adams-

son (s) men dess essens återkom i flera anföranden, se: Riksdagens protokoll 1972:146, s. 50. Anf. 
Erik Adamsson (s).  



141 

kvadratmeter av orörd natur i städerna. Den andra sidan var öde ytor, stora 
avstånd, dålig kommunikation och undersysselsättning på landsbygden där 
alltså tillgången till natur var säkrad, men övriga komponenterna i välfärdspa-
ketet desto svårare att tillgodose. Centerpartisten Eliasson lyckades föra samman 
resurshushållningsperspektivet och flyttlasspolitiken som han ansåg att regering-
en hade fört:  

Även i regionalpolitiken måste vi ta hänsyn till att människan är en bio-
logisk varelse, en varelse med sociala behov, en varelse att hushålla med, 
och inte se människan som en flyttbar produktionsfaktor som skall an-
passas till de ekonomiska krafternas koncentrationsbenägenhet.427   

 
I uttalandet förde Eliasson de båda planernas problemformuleringar samman 
genom att formulera glesbygdsproblemen också som en fråga om att hushålla 
med tillgångar. 

Ur rättighetssynpunkt framträdde ingen del som viktigare är den andra. Som 
Centern uttryckte det: ”Samhällets resurser blir fel utnyttjade i såväl glesbygd 
som storstäder. Politiker måste ju sätta sig in i människors samlade välfärd.”428 
Inrikesutskottet konstaterade i sin kommentar till de båda projektens samhörig-
het att: ”en mera spridd ortsstruktur är att föredra från miljösynpunkt framför 
mycket stora befolkningskoncentrationer.”429  

Vårt till ytan stora land 
Knapphet som anledning till konflikter ifrågasattes delvis genom att påpeka att 
landet var stort, men utnyttjandet av resurserna var ojämnt. Delvis genom att 
säga att den dåligt skötta regionalpolitiken tvingade människor att ta ställning 
mot naturvärden för att kunna få ett jobb.   

Bertil Måbrink från Vänsterpartiet Kommunisterna påtalade de två pro-
blemkomplexens samhörighet genom att länka samman exploatering av natur-
resurser med en orättvis sysselsättningspolitik. Socialdemokraternas misslyck-
ande med att ”skapa några vettiga sysselsättningsobjekt på de aktuella platserna” 
tvingade ortsbefolkningen att ta ställning mot miljövärden, hävdade man.430 Så 
som regionalpolitiken såg ut nu, menade man, vilade det över vissa kommuner 
en ”evig dom” att behöva offra sina naturvärden till förmån för exploatering.431 

                                                                    
427 Riksdagens protokoll 1972:147, s. 145. Anf. I protokollet står ”Fröken Eliasson”, men 

detta är troligtvis ett misstag antingen från protokollföraren eller från inskanningen vid digitali-
sering. Det fanns en Lars Eliasson från centerpartiet representerad i riksdagen som troligen är den 
som uttalade ovan citerade ord. Det fanns också en Fru Lewén-Eliasson från socialdemokraterna, 
men i anförandet är det tydligt att det är en centerpartist som talar.   

428 Riksdagens protokoll 1972:144, s. 94. Anf. Jan-Ivan Nilsson (c). 
429 InU 1972:28, s. 22. 
430 Riksdagens protokoll 1972:146, s. 43. Anf. Bertil Måbrink (vpk).  
431 Riksdagens protokoll 1972:146, s. 69. Anf. Bertil Måbrink (vpk). 
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Därmed ifrågasatte Måbrink att konflikterna skulle handla om en fråga om 
tillgång och efterfrågan på mark.  

Konkurrensproblemet som varit så framträdande vid initieringen av rikspla-
nen märktes mycket lite. Landets totala areal, som av Olof Palme 1966 hade 
använts som ett mått på samhällets begränsade resurser, användes till exempel i 
riksdagsdebatten som ett argument för det motsatta. Ur ett nationellt perspek-
tiv, den stora skalan, menade till exempel folkpartisten Mac Hamrin att resurs-
tillgången var hög. ”Vårt till ytan stora land”432 – hade inga problem med att 
förse befolkningen med såväl resursanvändning som bevarade områden. Ham-
rin fick medhåll från centerpartiet. ”Vi är ju ett till arealen stort land och be-
folkningen är liten” hävdade centerpartiets Alvar Andersson. Han menade att 
om man slog ut den totala ytan per invånare skulle det innebära 50 000 
kvadratmeter var. Problemet var istället den regionala obalansen som innebar 
att det blev ”hårt tryck” i vissa områden. ”I andra, mycket stora områden finns 
det utomordentligt gott om högklassig mark för olika ändamål.”433 Farhågorna 
om en framtida markbrist som hade förts fram med kraft under lanseringen av 
den fysiska riksplaneringen ifrågasattes. Snarare än markbrist var det den 
ojämna geografiska fördelningen av befolkning, industrier, tätortsbebyggelse 
som var problemet – inte enbart för den rättvisa fördelningen av arbete och 
välfärdsservice utan också för fördelningen av den goda miljön.   

Det tycks som om miljöpolitiken, likt den process som jag demonstrerade i 
kapitlet om ojämlik geografi där geografernas metoder formade den politiska 
frågan om jämlikhet, också starkt påverkades av geografernas regionala veten-
skapsteorier. ERU hade flertalet gånger också hävdat att en bättre geografisk 
spridning kunde möjliggöra tillgång till en bättre miljö för hela landets befolk-
ning. Ortsklassificering skulle lösa ojämlikheten när det gällde avstånd och kra-
ven på rättvis tillgång till arbete, vård och utbildning, men även nöjen och stor-
slagen natur översattes till ett marktekniskt- och orts-klassificerat ramverk. 
Också resursfrågan kunde byggas bort. I ERUs bok Regioner att leva i från 1972 
är miljöförhållande en del av de positiva effekter en mer balanserad ortsstruktur 
kunde uppnå. Det primära målet med de valda orterna var att geografiskt jämna 
ut alla ”faktorer som direkt inverkar på individernas välfärdssituation. Exempel 
på sådana faktorer är konsumtion av olika varor och tjänster, fritid, hälsotill-
stånd, sociala relationer, miljöförhållanden av olika slag samt valfrihet beträf-
fande yrke, bostadsort etc.”434 När det nationella systemet av orter var i balans 
kunde också välfärden och miljön vara i balans. 

                                                                    
432 Riksdagens protokoll 1972:146, s. 5. Anf. Mac Hamrin (fp). 
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Den gröna handen 
Kritiken av klassificeringen av orter som antingen värda att satsa på eller som 
dömda (som jag beskrev mer ingående i kapitel två) överfördes till den fysiska 
riksplaneringens riktlinjer. Geografiska riktlinjer från den fysiska riksplanering-
en som sa att vissa delar av västkusten skulle bevaras från tung industri tolkades 
som att fördöma orternas möjlighet att utvecklas.      

Framför allt såg man den fysiska riksplaneringens geografiska riktlinjer som 
ett hot mot de regionala rättigheterna att skapa sysselsättningsmöjligheter för 
befolkningen. Politiker från Norra Bohuslän menade till exempel att bevarandet 
av kusterna skulle hindra möjligheterna för orterna att klara av sysselsättnings-
problemen. Folkpartiets Mac Hamrin berättade att kommunerna hade börjat 
tala om ”den gröna handen” efter att man sett Hushållning med mark och vattens 
färgkodade kartor. ”Det finns kommuner som i sin helhet har blivit ’grön-
lagda’” sa han och menade att politikerna tvunget skulle behöva se till så att 
regionernas möjlighet att bedriva en ekonomisk politik kunde fortgå.435 I ett 
anförande av ”socialdemokraterna på Bohusbänken” konstaterades att: ”skall 
människorna i dessa bygder uppfatta de beslut som riksplanen innebär i positiv 
anda, så måste det privata näringslivet, statsmakterna och de berörda kommu-
nerna hjälpas åt att uppfylla de förväntningar som befolkningen har rätt att 
ställa om likvärdiga levnadsbetingelser”.436 Folkpartisten Arvid Annerås höll 
med: ”Norra Bohuslän kan inte fungera enbart som badbalja”.437 I debatten 
ställdes bevarandet av naturresurser specifikt återkommande mot likvärdiga 
levnadsförhållanden. Principen om bevarandet av de obrutna kusterna, som den 
fysiska riksplaneringen hade lanserat i SOU: n, lyftes särskilt som något som 
skapade intressekonflikter mellan de båda planerna.438  

Framtidsperspektivet  
Enbart i relation till de orörda älvarna, som arbetsgruppen hade valt ut som 
områden av riksintressen på grund av att de redan var knappa, diskuterades 
framtidsperspektivet i riksdagsdebatten. Flera ville att Hushållning med mark och 
vattens riktlinjer skulle garantera att älvarna inte rördes.439 ”Vårt behov av fri-
luftsliv och rekreation ökar i framtiden och vi kan inte göra den efterkommande 
generationen helt urarva/…/Att bevara älven bevarande för människor i framti-
den är en självklar del av denna hushållning.”440 Folkpartisten Ola Ullsten me-
nade till exempel att: ”I framtiden kommer värderingen av orörd natur att öka 

                                                                    
435 Riksdagens protokoll 1972:146, s. 4-5. Anf. Mac Hamrin (fp). 
436 Riksdagens protokoll 1972:146, s. 69. Anf. Nils Magnusson (s). 
437 Riksdagens protokoll 1972:147, s. 125. Anf. Arvid Annerås (fp). 
438 Riksdagens protokoll 1972:145, s. 221. Anf. Kjell Mattsson (c). 
439 Se till exempel: Riksdagens protokoll 1972:146, s. 73. Anf. Ola Ullsten (fp); s. 42 Anf. 

Bertil Måbrink (vpk)  
440 Riksdagens protokoll 1972:146, s. 118. Anf. Gunnel Jonäng (c). 
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ytterligare. Det är också alla mer eller mindre överens om nu. Då menar vi att vi 
inte kan ta på oss ansvaret att framstå som de snikna materialister, vilka för all 
framtid spolierar våra sista fria vatten.”441 Här syns tydligt den tidsliga dimens-
ionen av argumentationen, det vill säga att kortsiktig sysselsättning inte fick 
komma i vägen för långsiktig resurshushållning: ”Riksplaneringen är att se lång-
siktigt. I ett långsiktigt perspektiv blir som jag just har utvecklat krafttillskottet 
från de orörda älv- och sjösystemen mycket obetydligt”.442 Likaså menade Alf 
Lövenborg från Vänsterpartiet att ”avsaknad av långsiktiga rejäla grepp har soci-
aldemokratin, kanske inte hoppat från tuva till tuva i full panik, men i varje fall 
från älv till älv”.443 Han menade att propositionen och utskottens skrivningar 
saknade ”lösningar med sikte på framtiden” och att de inte i tillräckligt hög 
grad skyddade älvar som Kalixälven mot exploatering.     

En nationell helhetlig plan – men decentraliserad 
grund 
Framtidsutvecklingen och dess koppling till markresurser var alltså i princip en 
fråga som inte togs upp i riksdagsdebatterna. Markresurser som en fråga om 
centralisering eller decentralisering var däremot en hetsig fråga. I riksdagsdebat-
terna återkom kritiken om centralisering och vem som understödde befolk-
ningskoncentrationen. Centralisering av makten och koncentration i geografin 
smälte samman. Stundtals handlade diskussionen om huruvida ortsklassifice-
ringen skapade koncentration och stundtals handlade den om huruvida social-
demokraterna centrerade makten till staten på bekostnad av kommunerna.444 
Förutom att diskussionerna om den regionala utvecklingens lokaliseringspolitik 
påverkade problemformuleringen om fysisk planering i riksdagsdebatten, så 
påverkade också centraliseringskritiken densamma. På sätt och vis hörde de 
samman. Rumslighet användes på olika sätt av partierna för att hävda deras 
politiska ståndpunkt. De politiker som lyfte enskilda områdens rätt till industri-
lokaliseringar genom att lyfta geografisk jämlikhet och likvärdiga levnadsbeting-
elser, alluderade till att representera den lokala nivån men också ett rättvist 
samhälle. 

Inga partier motsatte sig egentligen en fysisk riksplanering och inte heller att 
den regionala obalansen skulle motverkas ur ett nationellt perspektiv, även om 

                                                                    
441 Riksdagens protokoll 1972:145, s. 218. Anf. Ola Ullsten (fp).  
442 Ibid.  
443 Riksdagens protokoll 1972:146, s. 10. Anf. Lövenborg (vpk). 
444 Riksdagens protokoll 1972:144, s. 124. Anf. Fagerlund (s); Riksdagens protokoll 

1972:144, s. 70 Anf. Olof Palme (s); Riksdagens protokoll 1972:144, s. 42. Anf. Thorbjörn 
Fälldin (c); Riksdagens protokoll 1972:144, s. 66. Anf. C-H Hermansson (vpk). 
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olika partier hade olika idéer om hur detta skulle säkerställas.445 Sättet det gjor-
des på var dock viktigt. Förhoppningarna från både socialdemokraterna och 
centern tycktes vara en plan med ett helhetligt nationellt grepp, men som in-
kluderade kommuner och människor i beslutsprocessen.  

När besluten om riktlinjerna och det fortsatta arbetet med den fysiska riks-
planeringen röstades igenom bestämdes att det fortsatta arbetet behövde inklu-
dera kommuner och medborgare. Redan i Hushållning med mark och vatten 
hade behovet av att samarbeta med kommunerna under det fortsatta arbetet 
lyfts fram, men då hade betoningen av kommunernas roll legat på insamlingen 
av material.446 I det fortsatta arbetet bestämdes nu att kommuner och medbor-
gare skulle debattera både riksplanens utveckling och dess lokala tillämpning. I 
övrigt röstades de riktlinjer som presenterats i propositionen igenom.447     

Drömmen om den samordnande planen  
1972, i Expertgruppen för regional utredningsverksamhets bok Regioner att leva 
i, uttryckte generaldirektören för Planverket Lennart Holm ett starkt missnöje 
med den fysiska riksplaneringen. Holm menade att riksplanen inte innebar 
några garantier för att områden skulle reserveras för en viss aktivitet och skyddas 
från andra. Vidare menade han att riksplanen inte på något vis lyckades lösa 
prioriteringar av konkurrerande anspråk.448 Lennart Holm menade att den 
fysiska riksplaneringen hade getts ett för snävt perspektiv på markfrågorna från 
planens start och att initiativtagarna till och utförarna av studien hade valt att 

                                                                    
445 Kanske var det vagheten i geografisk balans eller jämlikhet som var anledningen till att så 

många av partierna kunde sluta upp bakom regional balans. Denna vaghet gav också alla partier 
möjlighet att förskjuta såväl orsak till som lösning på den geografiska ojämlikheten så att partierna 
i slutändan kunde hänvisa till regional jämlikhet för att lyfta och driva den egna politiken Social-
demokraterna menade att marknadskrafterna var hinder för regional jämlikhet, VPK menade att 
kapitalismen var det. Centern menade att ”storindustrin” och den socialdemokratiska regeringen 
tillsammans drivit den koncentrationspolitik som hindrat jämlikhet över landet, Moderata sam-
lingspartiet menade att ”en utbyggnad av marknadsekonomin” för att ”bygga upp en regional 
balans och rättvisa mellan landets olika delar” var vägen att gå framåt. 

446 SOU 1971:75, s. 505.  
447 Riktlinjerna var att de obrutna kusterna skulle undantas från lokalisering, att industrieta-

blering vid de högexploaterade kusterna enbart skulle ske där industrier redan fanns. Att lokali-
sering vid övriga kustområden kunde ske utan att konflikter skulle uppstå. Att utbyggnad av 
kärnkraftverk bara skulle ske i anslutning till befintliga anläggningar i avvaktan på pågående 
utredning. Att väglösa vildmarksområden i första hand borde skyddas från tyngre exploatering. 
Att vildmarkskärnor som inte var försedda med leder skulle skyddas från tyngre turism. Slutligen 
vissa riktlinjer om att orörda huvudälvar skulle skyddas i de övre norrlandsälvarna, men att un-
dantag även där skulle ske.   

448 Holm 1972, s. 136. 
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inte låta planen få den roll som den borde ha.449 I bokens kapitel ”Fysisk riks-
planering som samordningsinstrument” lyfte Lennart Holm tidigare diskussion-
er under 1940-och 1950-talet om vad en fysisk riksplanering borde ha för upp-
drag i planeringen av Sverige: ”dels för att visa att denna planering blivit försin-
kad på grund av politisk tvehågsenhet, dels för att visa att planskissen har en 
alltför begränsad målsättning och därmed inte löser de ’egentliga’ planeringsfrå-
gorna”.450  

Istället för en samordnande plan var det en plan som ensidigt inriktats på ak-
tiviteters markanvändning i eftertraktade områden. Målen att kunna styra loka-
lisering för att jämn ut levnadsstandard och för ”optimering av ekonomin” hade 
den fysiska riksplaneringen svårare att leva upp till trots att de önskats för en 
riksplanering sedan 1940-talet. En ”rumslig samordning” av de ekonomiska 
målen med de miljöpolitiska målen saknades menade Planverkets direktör. Bris-
ten på samordning var enligt Holm problematisk eftersom det stod klart att så 
många mål kunde stå i konflikt med varandra.451  

Lennart Holm hade innan han tog ledningen över Planverket skrivit betän-
kandet Byggnadsutbildningen vid de tekniska högskolorna. I denna konstaterade 
han och de andra att arkitekternas arbetsmetod behövde hämta metoder från 
andra discipliner och utvecklas till ett effektivt instrument.452 I den kritik han 
nu riktade mot den fysiska riksplaneringen var det tydligt att han inte tyckte att 
planen var det instrument han hade hoppats på. Däremot såg Holm stora möj-
ligheter med att göra den fysiska riksplaneringen till det samordnande instru-
ment det borde vara.453 Holm konstaterade: ”Modellen är, vad jag kan förstå, 
totalt oberoende av vilket ekonomiskt-politiskt system den arbetar inom”.454 
Nästa kapitel handlar om Holms förhoppningar om att fortsätta utveckla den 
modell som arbetsgruppen hade börjat med.  

Sammanfattning 
I kapitlet har jag visat hur de utgångspunkter som C-F Ahlberg och arbetsgrup-
pen hade givit den fysiska riksplaneringen inte blev en särskilt stor del av den 
riksdagspolitiska debatten. I riksdagsdebatterna handlade markanvändning 
ytterst lite om knapphet, tillgång och efterfrågan, nationella helhetsperspektiv 
och behovet av långa utvecklingshorisonter. Istället var återkommande pro-
blemformuleringar sådana som knöt an till geografisk koncentration, till ensi-

                                                                    
449 Holm 1972, s. 121. 
450 Holm 1972, s. 122. 
451 Holm 1972, s. 136. 
452 Linn m.fl. 1998, s. 40.  
453 Holm 1972, s. 138. 
454 Holm 1972, s. 138. 
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diga och känsliga lokala arbetsmarknader, till fördelningsfrågor och klassifice-
ringar av utvecklingsbedömningar. Koncentration blev det gemensamma pro-
blemet både för resursanvändning och sysselsättning. Tillgång och efterfrågan 
var en svår utgångspunkt i ett politiskt klimat där den geografiska obalansen var 
en stor fråga och jämlika utvecklingsförutsättningar ett växande politiskt krav.  

Att problemformuleringarna artikulerades som de gjorde menar jag berodde 
på att den fysiska riksplaneringen hela tiden bedömdes utifrån den regionala 
utvecklingspolitiken. Ortsklassificeringarna och befolkningsramarna för region-
alpolitiskt stöd, som presenterades i samma proposition, fungerade på olika sätt 
som en slags mall mot vilken den fysiska riksplaneringen mättes. I relation till 
den regionala utvecklingspolitiken hade krav på starkare krafttag mot den 
ojämna industrietableringen rests vilket innebar att den fysiska riksplaneringens 
riktlinjer ansågs vara passiva av framför allt andra planerare, men också av en 
och annan riksdagspolitiker. Den kritik som väcktes mot de geografiska riktlin-
jerna i debatten handlade inte om alternativa utvecklingslinjer till de som pro-
positionens riktlinjer byggde på. Den byggde istället på frågor om regioners 
möjlighet till överlevnad om sådana riktlinjer skulle hållas. Markanvändning 
formulerades enbart som en framtidsfråga i förhållande till bevarandet av de 
orörda älvarna.      

När politisk styrning av lokalisering diskuterades var det inte utifrån frågor 
om expertis och politik utan som en fråga om statlig planering i samhället, vil-
ket i hög grad formulerades som sammanhängande med de geografiska kon-
centrationsproblemen. Beslut gällande principiella utvecklingsmål för samhället 
som arbetsgruppen efterlyst diskuterades inte. Därmed inte heller rimligheten i 
olika markanspråk. Den samproduktion som arbetsgruppen ville åstadkomma 
skedde med andra ord inte.        

Visionen om en sådan levde dock vidare genom Lennart Holm. Holms idé 
om att skapa en modell som skulle fungera oavsett ekonomiskt och politiskt 
system innebar en fortsatt tro på den fysiska riksplaneringens möjlighet att av-
hjälpa vid svåra avvägningsfrågor.   
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KAPITEL 6 

Det demokratiska informationssystemet 

I det här kapitlet tar jag avstamp i planeringsprocessens fortskridande från 1972 
fram till publiceringen av Hushållning med mark och vatten 2 år 1979. Syftet är 
att belysa 1960-talets tentativa formuleringar av resursfrågor och lokaliserings-
politikens problem och lösningar genom att diskutera vad som blev kvar av den 
fysiska riksplaneringen under 1970-talets implementering och vad som föränd-
rades. Syftet är också att visa hur även 1970-talet innebar en period av oklarhet 
angående lokaliseringspolitikens och dess planerings arbetsfördelning och mål. 
Jag menar att lokaliseringspolitiken under perioden påverkades av en fortsatt 
oklarhet vad gäller flera av planeringens grundpremisser och i förlängningen 
relationen mellan politik och teknokrati. 

Fortsatt fysisk riksplanering  
Riktlinjerna för den fysiska riksplaneringen röstades alltså igenom under 1972-
års riksdagsdebatt, men den fysiska riksplaneringen som projekt slutade inte 
där. Under 1970-talets gång fortskred arbetet på flera olika plan. Lokaliserings-
politikens nya planeringssystem förankrades i förvaltningskedjan samtidigt som 
nya inventeringar gjordes och diskussionen om klassificeringar och kategorier 
utvecklades.455 Efter detta startade det så kallade programskedet. Arbetsgruppen 
för fysisk riksplanering löstes nu upp och arbetet togs över av Planverkets verk-
samhet.456 Planverket gick i sin tur från att falla under Civildepartementets 
domän till att stället verka under Bostadsdepartementet. Programskedet pågick 
1973-1975 och innebar att majoriteten av kommunerna upprättade program 
för hur de skulle arbeta med den fysiska riksplaneringens riktlinjer. Det var 

                                                                    
455 I och med 1972 års proposition gjordes lagändringar som skulle möjliggöra den fysiska 

riksplaneringens arbete. ”Den fria glesbygdsrätten avskaffades, generalplaneinstitutets använd-
ningsområde utvidgades, ersättnings- och inlösenreglerna ändrades och ny prövnings-lag för 
lokalisering av miljöstörande industri infördes.” Statens Planverk, rapport 30 Den fysiska rikspla-
neringens programskede 1974, s. 12. 

456 Några av arbetsgruppens medlemmar fortsatte att arbeta i Planverkets utredningsgrupper. 
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antingen kommunernas stadsarkitekter eller konsulter som utförde programmen 
och sedan fattades officiellt beslut i kommunfullmäktige.457 Programskedet 
följdes därefter av planeringsskedet som innebar ett slingrande av information 
mellan förvaltningsnivåerna.  

På många vis rullade 1960-talets arbetsprocess och planeringsförhoppningar 
vidare under 1970-talet. Samtidigt genomfördes förändringar och förskjutning-
ar i planeringsarbetet och i politiken, som också väsentligt förändrade vad loka-
liseringspolitikens problem och lösningar var.  

1970-talets problem enligt teknokraterna 
1970-talet har beskrivits som ett årtionde då kritiska röster allt mer började 
höras.458 En stor del av denna karaktäristik har härletts till en förändrad eko-
nomisk situation. Historikern Elke Seefried menar till exempel att framtids-
forskning som under 1960-talet hade genomsyrats av optimism vad gäller möj-
ligheten att hantera framtiden genom teknik och planering, under 1970-talet 
istället blev pessimistisk och dystopisk. Seefried menar att denna pessimism 
innebar att framstegstanken och tilltron till ekonomisk tillväxt ifrågasattes.459  

Frånsett huruvida 1970-talet var ett pessimistiskt årtionde eller ej, står det 
klart att de ekonomiska förutsättningarna och den utveckling som lyftes fram 
för att motivera en fysisk riksplanering, inte medförde samma legitimitet. Det är 
inte orimligt att anta att aktörerna som var involverade i den fysiska riksplane-
ringen upplevde en osäkerhet om sina planeringsuppgifter. Rapporterna och 
skrivelserna som Planverket producerade om den fysiska riksplaneringen var 
stundtals spretiga i sina formuleringar om vad som var ett problem, vad som 
skulle kunna bli ett problem och vad som inte längre var ett problem. Till skill-
nad från vid den fysiska riksplaneringens tillkomst under Sveriges ekonomiska 
guldår, var scenariot med en fortsatt kraftig industriell expansion inte lika själv-
klart. Det märks helt enkelt att aktörerna som arbetade med ett riksplaneprojekt 
som tagit avstamp i nationell tillväxt och en ytmässig hushållelig såväl som in-
dustriell exponentiell tillväxt nu befann sig mitt i ett delvis annorlunda projekt. 
Men, observera, delvis annorlunda projekt. Även om en fysisk riksplan inte 
längre kunde motiveras utifrån problemen med tillväxtsamhällets ökade areal-
ockupation, kunde konceptet med hushållning med mark och vatten och beho-
vet av inventeringar istället grundas i diskussionerna om Sveriges behov av ener-
giutvinning, mineraler och andra naturtillgångar.  

                                                                    
457 272 kommuner upprättade så kallade program och 6 avstod. Alla 6 avstående förutom 

Stockholm angav att de inte berördes av riksplanen. Stockholm angav att riksintressena redan 
hade tillgodosetts.  

458 Östberg 2002, s. 177. 
459 Seefried 2011, s. 32-33.     
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Inhemsk utvinning av energiråvaror var en stor politisk fråga i samband med 
oljekrisen som också ådagalades i myndighets- och utredningsväsendet. Oljekri-
sen medförde också diskussioner om Sveriges beroende av energiimport och den 
intensifierade jakten på alternativa energikällor letade sig snabbt in i markan-
vändningsdiskussionerna.460 Planverkets rapporter under 1970-talet om den 
fysiska riksplaneringen betonade behovet av att spara på elenergi, men också 
behovet av inventeringar. För Lennart Holm, som 1972 skrivit om den fysiska 
riksplanens möjlighet att vara mer än vad arbetsgruppen hade gjort den till, 
innebar energifrågan nya inventeringsbehov att framhålla. Att Sverige befarades 
hamna i energiförsörjningskris under 1980- eller 1990-talet, skrevs in som en 
ny motiverande faktor för varför en fysisk riksplanering var viktig. Förutom den 
inventering som påbörjats under 1960-talet av arbetsgruppen för den fysiska 
riksplaneringen och som i SOU 1971:75 hade kallats för kartläggning av fysiska 
betingelser, men som nu istället kallades för kartläggning av produktionsresur-
ser, skulle nu inventeringarna ringa in utvinningsmöjligheter. ”Andra exempel 
är att kartlägga råvarufyndigheter av särskilt intresse för landet eller områden 
som är särskilt lämpade för visst slag av energiproduktion så att råvaruutvinning 
resp. energiproduktion inte omöjliggörs eller allvarligt försvåras” skrev författar-
na till SOU Hushållning med mark och vatten 2 1979.461 Skillnaden från 1960-
talets inventeringar av ytbehov för kraftindustrin var att inventeringarna nu 
också inkluderade själva resursen som skulle användas för produktion. Oljekri-
sen innebar också att det i Planverkets rapporter nu lyftes hur utvecklingen av 
den svenska naturresursanvändningen var beroende av vad som hände internat-
ionellt. En del av den internationella påverkan som den fysiska riksplaneringen 
behövde ha i åtanke handlade om mellanstatlig miljöpolitik, men framför allt 
rörde det sig om ”den internationella marknaden för energiråvaror.”462  

Från mitten av 1970-talet innehöll den fysiska riksplaneringen inte en enda 
diskussion om arealockupation, utvidgning av livsrum, eller ständigt ökande 
ytstandard som hade varit den centrala utgångspunkten under FRPs tillkomst. 
Ingen tycks längre ha funnit det nödvändigt att riskkalkylera för ett scenario där 
halva Sverige var ockuperat av sommarstugor. En ekonomiskt förändrad situat-
ion gjorde utrymmesfrågan och landets kvadratkilometer mark till haltande 
utgångspunkter. Ytstandardfrågans försvinnande lämnade den fysiska riksplane-

                                                                    
460 Oljekrisens avtryck i SOU 1979: 55 är svåra att missa. Raffinaderier och kärnkraftproduce-

rande anläggningar hade sorterats in under tung industri i SOU 1971:75. Urvalet av studerade 
anläggningar hade att göra med deras anläggningsstorlek och därmed ytarealkrav, deras krav på 
särskilda naturgeografiska tillgångar samt deras svårförenlighet med andra verksamheter och sam-
hällsaktiviteter på grund av främst emissioner. När Hushållning med mark och vatten 2 publicerade 
föll de istället under rubriken energi. Energins betydelse märks också i beskrivningen av den fysiska 
riksplaneringens fokus på ekosystem. Där hade adderats ett avsnitt om energiflöden och en beskriv-
ning av hur människans ”ökade energianvändning” förändrade ekosystemet. SOU 1979:55 s. 11. 

461 SOU 1979:54 del I, s. 16. 
462 SOU 1979:54 del I, s. 17. 
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ringens utgångspunkt i tillgång och efterfrågan till att handla om produktiva 
resurser i marken samt skillnad mellan ändliga och förnybara resurser när lokali-
seringens problem rapporterades. Problemen med människans exploatering av 
resurser och vissa resursers ändlighet etablerades alltmer som gällande kun-
skap.463  

Under 1970-talet etablerades markfrågan som en viktig del av lokaliserings-
politiken, men däremot hade alltså markfrågan upphört att vara en nationell 
utrymmesfråga. Lokaliseringskonflikter sågs inte längre som en respons på väx-
ande nationell efterfrågan på nationellt begränsade markutrymmen i Planver-
kets rapporter om den fysiska riksplaneringen. Däremot poängterades fortsatt 
tillgång och efterfrågan i Planverkets rapporter. Den fysiska riksplaneringens 
geografiska riktlinjer var enligt Planverkets rapportförfattare fortsatt en förbere-
delse för en utveckling mot knapphet, högre efterfrågan och begränsad tillgång. 
De menade också på att konflikterna ökade. Det var nu fullt fokus på de reg-
ionala variationerna – efterfrågans beroende av avbefolkningstätheten – och att 
tillgängligheten till vissa typer av eftertraktade markegenskaper ledde till extra 
konfliktrisk vid tätorter och kuster.464 Med rubriken ”Glest befolkat land – 
men lokal brist på mark” inleddes till exempel Planverkets redovisning av plane-
ringsskedet 1978.465 Det var inget tal om förväntade utvecklingslinjer i relation 
till landets totala yttillgångar. Däremot lyftes den regionala obalansen som an-
ledning till att konkurrensen om mark skiftade. Konkurrens- och bristsituation-
er var ett tätortsproblem och ”tätortsytan” beräknades kunna ha fördubblats år 
2000 om utvecklingen skulle fortsätta.466 Det innebar att riksplanen också be-
hövde samla information om tätortsutvecklingens ytbehov.467  

I rapporterna lämnades helt okommenterat att man nu övergett problemin-
ramningen av ytstandardens betydelse för att det behövdes en riksplan för att 
kontrollera tillgången och efterfrågan på mark och nu istället skrev om en an-
nan tillgång och efterfrågan. Att denna förskjutning i problemformuleringen 
kunde ske samtidigt som logiken med tillgång och efterfrågan kunde behållas 
kan tolkas som en elasticitet i modellen med tillgång och efterfrågan. Tillgång 

                                                                    
463 Se till exempel Linnér 1998. Larsson-Heidenblad har också uppmärksammat den cirkulat-

ion av ”kunskap om människans ödesfrågor” som skedde mot slutet av 1960-talet genom förfat-
tare som Rolf Edberg och Georg Borgström. Larsson-Heidenblad menar förvisso att kunskapen 
då inte ansågs ny, men markerar ändå författarnas betydelse för ett ekologiskt krismedvetande och 
miljömedvetenhet. Larsson-Heidenblad 2016.  

464 Statens planverk, rapport 44 del 1 1978 Den fysiska riksplaneringens planeringsskede 
1978, s. 11-12; I SOU 1979:54, s. 13 fastställdes konflikterna som en fråga om konflikter av 
användningen av vissa typer av knappa naturtillgångar.  

465 Statens planverk, rapport 44 del 1 1978.  
466 Statens planverk, rapport 44 del 1 1978 Den fysiska riksplaneringens planeringsskede 

1978, s. 12, 19. 
467 Statens planverk, rapport 44 del 1 1978 Den fysiska riksplaneringens planeringsskede 

1978, s. 24. 
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och efterfrågan som grund för konflikterna var dock också svårt för Planverket 
att upprätthålla och rapporterna är inte lika konsekventa i sambandet som 
1960-talets skrivelser hade varit. Ett exempel på detta är probleminramningen 
av den tunga industrin. Tung industri, som var en av de främsta markanvänd-
ningsfrågorna när den fysiska riksplaneringen startade, benämndes till exempel i 
en av den fysiska riksplaneringens skrivelser från 1978 inte längre vara en mar-
kanvändningsfråga.468 Industrilokaliseringen beskrevs vara framför allt en reg-
ionalpolitisk fråga på grund av sysselsättningsfaktorer. Som markfråga hade 
industrilokalisering tappat sin betydelse. Även om mark fortsatt skulle finnas 
reserverad för industrier så var det inte längre en markfråga då efterfrågan hade 
gått ner. Samtidigt var det uppenbart att industrietableringar fortfarande var en 
källa till konflikter – vilket samma skrivelse också bekräftar i avsnitten som 
beskrev potentiella konfliktsituationer i olika geografiska områden. Ytterligare 
en anledning som nämndes som skäl till att industrierna inte längre var en 
markfråga var den tekniska utvecklingen som gjort industrierna minde miljöstö-
rande. Hanteringen av den tunga industrin i den fysiska riksplaneringen ger oss 
en förståelse för den historiskt föränderliga dimensionen av planering av olika 
verksamheter, konflikter i samband med dessa och när en resurs utgör en resurs.  

1970-talets teknokratiska lösningar    
Efter 1972 handlade arbetet med den fysiska riksplaneringen framför allt om 
implementering och inventering. På Planverket delades arbetet upp i ansvars-
grupper för att utföra inventeringar. Inramningen av en systemanalytiskt inspi-
rerad planering blev mer artikulerad. Denna utveckling tog sig främst uttryck i 
organisationen av planinstanser och flödet av planinformation mellan förvalt-
ningsnivåerna.  

Under programskedet kartlade kommunerna och länsstyrelserna efter Plan-
verkets instruktioner konflikter och ringade in områden som borde föranleda 
planering. Det arbetet granskades sedan av centrala verk och organisationer och 

                                                                    
468 Statens planverk, rapport 44 del 1 1978 Den fysiska riksplaneringens planeringsskede 

1978, s. 170 – 175. Mot slutet av 1970-talet uttrycktes till exempel följande ståndpunkter: ”Den 
stagnation som därefter skedde inom industrin gör att det just nu inte är någon större efterfrågan 
på industrimark. Mark finns dock reserverad för industri i alla de av statsmakterna utpekade 
lägena liksom i många andra områden.” 

”Vid industrilokalisering har markfrågorna förlorat i betydelse medan de regionalpolitiska 
aspekterna fått större tyngd. Sysselsättningsfaktorn är av avgörande betydelse.” 

”Utvecklingen av tekniken, krav på rening av utsläpp till luft och vatten, nya processer som 
återanvänder t ex vatten och bättre utnyttjande av råvarorna gör att de industrier som räkas upp i 
nämnda lagparagraf inte längre är lika miljöstörande som tidigare.” 

”naturvårdsverket konstaterade att en av orsakerna till riksplaneringens tillkomst – problemet 
med lokalisering av miljöstörande industri – i riksperspektiv inte är av samma betydelse som 
tidigare.” 
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Planverket rapporterade därefter om ställningstagandena på lokal och regional 
nivå, yttrandena från centrala verk och organisationer och en sammanfattning 
av de yttranden som Riksantikvarieämbetet, Naturvårdsverket och Planverket 
hade gjort. 75 % av de områden som kategoriserats som ”riksintressanta” hade 
bifallits av kommunerna och länsstyrelsen även om vissa områdens gränser hade 
justerats i kommunernas planförslag.469 En stor del av kommunernas arbete var 
sedan att kartlägga risk för markanvändningskonflikter som på något vis berör-
de de riktlinjer som framförts i riksplanen.470  

1975 startade så ”planeringsskedet” när riktlinjerna skulle förankras i kom-
munala planer. Det var ett enormt program av olika typer av planer som drogs 
igång och arbetet innebar ordentligt med arbetstid från många sektorer, myn-
digheter och administrativa enheter. Planeringsskedet innebar att kommuner 
skulle upprätta kommunöversikter som sedan skulle granskas av Planverkets 
personal. Översikterna skulle ange hur kommunerna skulle planera för den 
fysiska riksplaneringens geografiska riktlinjer.471 De kommuner vars landområ-
den hade fått geografiska riksintressen utpekade skulle dessutom upprätta så 
kallade markdispositionsplaner. Markdispositionerna visade inte hela kommu-
nens område utan enbart de områden som omfattades av de fastslagna geogra-
fiska riktlinjerna. Förutom kommunöversikter och markdispositionsplaner upp-
rättades också områdesplaner. De var översiktliga likt kommunöversikten, men 
likt markdispositionsplanerna behandlade de inte hela kommunens områden 
utan vissa specifika områden. Om ett riksintresse låg över flera kommuner 
krävdes ”interkommunalt samarbete”. Då fick kommunerna statsbidrag för att 
skapa interkommunala planeringskommittéer. Samtidigt fortsatte statliga verk 
att göra inventeringar och år 1979 presenterade Bostadsdepartementet (dvs vad 
som tidigare var civildepartementet) Hushållning med mark och vatten 2 (SOU 
1979:54 samt 1979:55). Implementeringen krävde således involvering av ett 
mycket stort antal aktörer på olika förvaltningsnivåer och dessutom alltså tre 
nya plandokument på kommunnivå som tillkom vid sidan av detaljplanen som 
kommunerna var skyldiga att upprätta.   

Ibland kallas detta demokratisering  
Vad vi ser under 1970-talet är hur den fysiska riksplaneringen materialiserades 
som ett informationssystem genom organiseringen av olika planinstanser på 
olika förvaltningsnivåer. Det system som C-F Ahlberg och arbetsgruppen hade 
önskat skapa för att samla in och förankra information, förverkligades av den 
fysiska riksplaneringen när den implementerades under 1970-talet. Den fysiska 

                                                                    
469 Statens Planverk, rapport 30 Den fysiska riksplaneringens programskede 1974, s. 22. 
470 Statens Planverk, rapport 30 Den fysiska riksplaneringens programskede 1974, s. 20. 
471 Statens planverk rapport 44 del 1 1978 Den fysiska riksplaneringens planeringsskede 
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riksplaneringen handlade nu inte så mycket om önskad utveckling och hur 
information kunde användas för detta. Istället redovisade Planverkets rapporter 
under program- och planeringsskedet framför allt ett enormt informationsut-
byte mellan olika myndigheter och andra planeringsinstanser.472 Markdisposit-
ioner, kommunöversikter och de statliga verkens fortsatta inventeringsarbete var 
ett sätt att institutionalisera en fortsatt informationsprocess. I flera av periodens 
systemanalytiska projekt blev just processen satt i förgrunden.473 

Här är det också värt att påminna om Jaak Pooms frustrerade inlaga i arbets-
gruppens metoddiskussion redan 1968: 

Jag har en känsla av att komplikationsgraden för närvarande ökar i plane-
ringen snart sagt på alla nivåer. Allt fler faktorer skall beaktas allt fler in-
tressen skall komma in, allt fler kontakter skall tagas och information gi-
vas. Konflikter tycks lösas genom att göra vederbörande till remissinstans 
eller part i planeringen. Ibland kallas detta ”demokratisering” t.om. Få 
tycks vara intresserade att förenkla själva förfarandet. Jag är rädd att vi 
snart nog är vid den punkt där själva produkten är det sekundära och 
processen allt. Där antalet kontakter är så stort att något arbete inte 
längre kan utföras.474  

 
Jaak Pooms siande om att processen skulle bli allt och produkten komma i 
andra hand får sägas ha blivit verklighet under 1970-talet. Betoningen av en 
rullande planering där information från olika nivåer kunde influera lokali-
seringslogiken känner vi igen redan från C-F Ahlbergs PM i den fysiska rikspla-
neringens trevande begynnelse. Pooms funderingar visar att diskussionerna i 
riksdagen 1972 om att inte centralisera beslut hade funnits med även i arbets-
gruppens arbete. Under 1970-talets mitt fick frågan genomslag i Planverkets 
rapporter.  

Både planeringsskedet och programskedet innebar skapandet av och organi-
serandet av informationskanaler med Planverket som motor och styrfunktion av 
informationsströmmarna. Planer på olika nivåer och bedömningar av olika 
myndigheter producerades och informationen slussades upp och ned i plane-
ringshierarkin. Länsstyrelsen fungerade som en mellanhand som både försedde 
kommunerna med underlag ovanifrån och som sammanställde information som 
kom från kommunerna på väg uppåt i systemet. Arbetsfördelning var nu en 
viktig del av den fysiska riksplaneringen och presenterades som en betydelsefull 

                                                                    
472 Se till exempel Statens Planverk, rapport 30 Den fysiska riksplaneringens programskede 

1974; Statens planverk, rapport 44 del 1 1978 Den fysiska riksplaneringens planeringsskede 
1978.  

473 Se till exempel Halpern 2015.   
474 Jaak Poom, PM beträffande fysisk planering 5.6.68 utkast Kommentarer, reflexioner och 

formella synpunkter kap 1-4. PL, Vol. G/D 2 c. 
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del av informationssystemet. Att peka på vilka som var delaktiga i planeringsar-
betet blev ett sätt att peka på en decentraliserande planeringsprocess. 

Riksintressen och samrådsområden 
”Samrådet som en del av planeringsprocessen betonas” meddelade Planverket 
1978.475 Men själva informationsutbytet som samrådet här representerade, blev 
också som en del av själva planeringsmetoden. Det var samråd mellan kommu-
nerna, mellan olika regionala myndigheter, samråd över länsgränserna och mel-
lan centrala verk. Samrådet användes som skydd istället för att bestämma an-
vändningsområden. Detta kan illustreras genom exemplet med renskötsel. I 
vissa områden där renskötselintressen fanns infördes begränsningar för ny be-
byggelse, men sedan fanns det andra områdestyper som indikerade att samråd 
med renskötselns företrädare skulle tas vid bebyggelseprövning. Kommunöver-
sikten pekade ut dessa riktlinjeområden som var ”samrådsområden”. Riktlinjer-
na var därmed inte en garanti för att renskötselintressen skulle skyddas i områ-
det, utan istället en garanti för att diskussion skulle ske. Riktlinjerna avgjorde 
också vilken intresserepresentant som skulle överläggas med. De skulle upp-
märksamma att det fanns vissa intressen knutna till ett område.476 

Samma princip gällde de geografiska riktlinjerna. Hela Gotland var till ex-
empel utpekat som ett område av riksintresse. I Planverkets rapport från plane-
ringsskedet beskrivs först markanvändningsproblem i relation till de geografiska 
eller verksamhetsbundna riktlinjerna. Ett markanvändningsproblem var kon-
kurrerande intressen. Gotlands markanvändningsproblem benämndes vara dess 
attraktiva rekreationsvärde för svenska och utländska turister samtidigt som 
antal fritidshus ökade kraftigt. Gotlands många myrar beskrevs vara attraktiva 
för jordbruksmark, men en fortsatt utdikning av dessa till förmån för just jord-
bruk riskerade att hota vattenförsörjningen. Gotland hade också flertalet natur-
resurser som kalksten och sand och dessutom diskuterades oljeprospektering. 
Enligt riktlinjerna skulle ”planeringen inriktas på att möta den ökande turism-
ens anspråk”.477 Detta innebar alltså inte att hela Gotland skulle bevaras för 
rekreation utan att överläggning med vissa specifika intressenter skulle ske.  

Den rationellt baserade avvägningsmodellen vid markonflikter som 1960-
talets politiker och planerare hade efterfrågat angavs nu vara samråd. Samrådet 
var inte bara en del av planeringsprocessen utan också själva målet. Det var nu 
samråd och avvägningar som garantera en rationell utveckling. På så vis blev 
verkligen processen och målet samma sak.   

                                                                    
475 Statens planverk, rapport 44 del 1 1978 Den fysiska riksplaneringens planeringsskede 

1978, s. 60. 
476 Intervju med Jaak Maandi den 31 december 2017. 
477 Statens planverk, rapport 44 del 1 Den fysiska riksplaneringens planeringsskede 1978, s. 
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Decentralisering och medborgardeltagande    
Planverkets och den fysiska riksplaneringen som stort planeringssystem med 
formalistisk ordning för lokaliseringsbeslut arbetade på många vis mot tidens 
starkast blåsande politiska vindar. Centraliseringskritiken som vi sett spår av i 
1960-talets skede av den fysiska riksplaneringen - små kommentarer om försäk-
ran om att det inte var en centralistisk plan - kunde inte längre ignoreras. Att 
kommunerna nu skulle spela en central roll i den fysiska riksplaneringen var av 
stor politisk vikt. Byråkratisering, centralisering, maktkoncentration och ration-
alism blev stora politiska frågor under 1970-talet. ”Planmässig rationalism” och 
storskalighet kontrasterades i det offentliga samtalet mot en mänsklig utveckl-
ingspolitik. Nu lyftes behovet av medborgardeltagande i politiska frågor. Så, 
1976 befann sig socialdemokraterna i opposition och Sveriges största borgerliga 
parti var Centern – det parti som hårdast hade drivit frågan om maktkoncent-
ration och nödvändigheten att decentralisera de politiska besluten.478  

Med historikern Martin Wiklunds ord var deltagardemokrati ”ett ideal som 
var stort inte bara inom alternativrörelsen utan i hela den politiska diskussionen 
vid den här tiden”. Wiklund lyfter också den kritik mot rationalism som hördes 
och poängterar att den fanns även inom vetenskapen själv.479 Inte minst inom 
kulturgeografin riktades under 1970-talet en omfattande kritik mot den egna 
vetenskapens positivism.480 Debatten om deltagardemokrati och maktkoncent-
ration påverkade planeringssfären i allra högsta grad. En del av debatten om 
planering och representation relaterade till beslut om framtida utveckling, som 
jag presenterat i kapitel fyra och fem. En annan del, som på många vis hängde 
samman med framtidsfrågorna, var mer rumslig och relaterade till lokalsam-
hället och närmiljön. Platsens betydelse under 1970-talet har diskuterats av 
historikern Kristoffer Ekberg. Han beskriver hur olika reportageböcker om 
platsers förändringar publicerades. Han skildrar också platsskapandet av alterna-
tivrörelser och drömmar om självstyrande lokalsamhällen.481 I de statliga plane-
ringsprojekten markerades platsens och lokalsamhällets betydelse genom att 
presentera den statliga planeringen som ett verktyg för medborgares inflytande 
över närmiljön.  

I riksdagsbeslutet 1972 om den fortsatta fysiska riksplaneringen beslutades 
att riksplanens riktlinjer skulle fullföljas genom kommunal planering. I propo-
sition 1975/76:1 betonades kommunernas del i planeringen ytterligare och 
regeringen (vid det laget fortfarande socialdemokratisk) föreslog dels att bättre 
information skulle föras ut till allmänheten i kommunerna vid lokaliseringsan-
sökningar och dels att kommunfullmäktige skulle godkänna det planmaterial 
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som skulle sändas vidare till Planverket.482 Detta om något var ett tecken på att 
centraliseringskritik mot regeringen och den fysiska riksplaneringen nu tydligt 
behövde adresseras av regeringen.    

Som vi har sett hade flera av utredningarna under 1970-talet omformulerat 
problemformuleringen vad gäller tillväxt och resurser, men när riksdagen 1979 
återigen debatterade den fysiska riksplaneringen så var de konfliktsituationer 
som politikerna diskuterade mycket desamma. Vattenkraftutbyggnaden hade 
till exempel varit en stor del av diskussionerna 1972 och var det även i riksdags-
debatten 1979. Frågan var fortsatt huruvida man kunde ”offra oersättliga natur-
värden” med vattenkraftsutbyggnaden och huruvida olika lokaliseringar kunde 
lösa orters sysselsättningskriser eller inte.483 Men perspektivet var förändrat när 
det gällde varför ett område skulle ha eller inte ha lokaliseringar. De svåra syssel-
sättningssituationerna för flera områden i Sverige lyftes återkommande, men till 
skillnad från 1972 års riksdagsdebatt jämfördes inte lokala situationer med 
andra lokala situationer. Orter diskuterades inte i relation till andra orter. Det 
var inte längre några diskussioner om solidaritet, jämlikhet eller geografisk för-
delning. Istället hette det nu att man skulle lyssna till den ”lokala opinion-
en”.484 I den politiska diskussionen märktes nu riksplanerarnas önskan om att 
sammanväga olika argument, men framtidsperspektivet som fanns i 1972 års 
debatt saknas i 1979 års motsvarighet. Lokaliseringspolitiken var snarare splitt-
rad i en massa enskilda beslut och hade inga generella principer bortom att 
lyssna på den lokala opinionen och genomföra avvägningar från fall till fall.485   

                                                                    
482 Prop. 1975/76:1, t.ex. s 171.  
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protokoll 1979:49 Anf. Kjell Mattson (c) menade att man skulle ”låta de intressen som finns 
prövas i ett sammanhang och vägas mot varandra”. Undantaget var jordbruksfrågan där generella 
riktlinjer för hushållning av jordbruksmark diskuterades.  
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Riksplaneormen  
En ”bred medborgerlig medverkan i den fysiska riksplaneringen” skanderade 
Planverkets rapportförfattare 1978.486 Redan 1974 hade denna medverkan 
börjat betonas. På framsidan till Statens Planverks rapport nr 30 om den fysiska 
riksplaneringens programskede som trycktes 1974 ritades den så kallade rikspla-
neormen upp.487 Riksplaneormen var ett vågmönster som skulle visa hur plane-
ringens riktlinjer formades genom en konstant utväxling av information mellan 
olika beslutsnivåer. Riksplanen slingrar sig upp och ned mellan beslutsnivåer 
och bär på information och utbyte. Bilden visar inte från vilken nivå riksplanens 
riktlinjer startar. Istället visar den ett utsnitt av ett flöde utan tydlig början eller 
slut. När slingan är överst i bilden besöker den riksdag, regering och centrala 
verk, sedan ringlar den ned till länsstyrelser för att ytterligare arbeta sig nedåt till 
kommuner. När den kommer längst ner slingrar den ned till en rad av männi-
skor (barn, vuxna, gamla) som går i ett led framåt samtidigt som de håller hand. 
Slingan vänder sedan uppåt igen och så upprepas rörelsemönstret. Det är en 
tydlig signal om att den fysiska riksplaneringen hade en samverkansfunktion 
och var av decentraliserande natur. Den fysiska riksplaneringen var ett system av 
kunskapsinhämtning och kunskapsöverföring snarare än ett statisk plan och 
högst troligt var det extra viktigt att betona detta när riktlinjerna hade fastslagits 
i riksdagen och planen skulle gå in i det så kallade programskedet.   

 Riksplaneormen var en pedagogisk beskrivning av hur planeringsprocessen 
såg ut, samtidigt som den alltså gav andra, nya, konnotationer om hur ansvar 
och delaktighet fördelades i planeringen. Ormen visade en rullande planering, 
men den rullande planeringen var inte en fast planering som utvärderades och 
omprövades med jämna mellanrum. Istället var rullandet en del av en konstant 
pågående planeringsprocess. Rullandet och slingrandet var en utvärdering och 
en modifiering av information.  

Riksplaneormen kan på sätt och vis beskrivas som en logisk följd av resone-
manget om rullande planering och samverkan mellan olika planeringsnivåer. 
Tanken om den vertikala planeringens betydelse som varit med från riksplanens 
tidiga diskussioner om ett gynnsamt planeringssystem var en aspekt som följde 
med in i riksplaneormen. Rent visuellt skiljde sig dock riksplaneormen från 
tidigare hierarkiska flödesscheman över arbetsgången. Även om hierarkin mel-
lan planeringsnivåerna hade varit densamma från riksplanens början fram till 
1970-talets program- och planeringsskede så var framtoningen av hierarkier 
väsentligt mindre i ”orm-visualiseringen”. 
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Som riksplaneormen illustrerade skulle också människorna på marken vara 
en del av underlagsslingan. Tanken var att också kommunens invånare, före-
ningar och intressegrupper skulle kunna medverka i planeringen och en speciell 
informationskampanj sattes igång under programskedet. Utställningar anord-
nades och ett diskussionsmaterial distribuerades 1974 av informationsverksam-
heten Samhällsplanering i samverkan.488 Samhällsplanering i samverkan bestod av 
representanter från Arbetsmarknadsdepartementet, Kommunikationsdeparte-
mentet, Kommundepartementet, Bostadsdepartementet, Statens Planverk, 
Kommunförbundet och nämnden för samhällsinformation.489 

Systemanalytiska tankegångar och argument om en decentraliserad planering 
med olika nivåers deltagande strålade samman. 1974 skrev gruppen bakom 
Samhällsplanering i samverkan i boken Samhällsplanering i Sverige att: ”De olika 
nivåerna i samhällets ’planeringshierarki’ är både givare och mottagare av im-
pulser när framtiden ska formas”.490 Här är systemtanken högst närvarande. 
Impuls syftade till den inputsignal som kan framkalla respons i ett dynamiskt 
system. ”Planeringshierarki” var satt inom citationstecken för att indikera bris-
ten på hierarki och den decentraliserande funktionen den rullande planeringen 
hade. Både centrala verk och kommuner var givare och tagare i processen.      

Gruppen bakom Samhällsplanering i samverkan betonade att även om statlig 
och kommunal involvering i samhällsutvecklingen hade en lång tradition så 
innebar 1970-talet ”en ny epok” vad gäller planeringsåtgärder: ”Insatserna har 
samordnats, fått fastare form och bättre organisation. En övergripande långsik-
tig planering av samhället har börjat byggas upp.”.491 Hela den stora administ-
rativa omstruktureringen med kommunreformerna och de regionala länsstyrel-
sernas planeringsavdelningar beskrevs som något som möjliggjorde ökat delta-
gande i planeringen. Detta var en något djärv tolkning av kommunreformernas 
funktion. Men gruppen menade att omstruktureringarna av de administrerande 
enheterna hade möjliggjort ”kommunernas ökade roll” vilket också innebar att 
befolkningen fick en ökad roll.492 Kommunerna ansågs nämligen inte bara vara 
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den instans där planeringen var som mest konkret utan var också den arena där 
människors deltagande i besluten bäst kunde tas.  

”Att staten tar större ansvar betyder inte att kommunernas ansvar för plane-
ringsfrågorna minskade” hette det. Istället krävde statens regionalpolitiska och 
fysiska planering ”kommunal medverkan” och ”aktivare engagemang”.493 Riks-
planen krävde ”material” från kommunen och kontinuerlig ”kontakt” mellan de 
olika nivåerna. Det var helt klart ett metodologisk erkännande att översiktliga 
skalperspektiv ur nationell synvinkel var beroende av lokal och regional in-
samling av data – helt enkelt att helhetsperspektivet byggde på att lokala erfa-
renheter samlades ihop. Den tanken känner vi också igen från Carl-Fredrik 
Ahlbergs tidigare resonemang som förklarade varför en fysisk riksplan inte 
skulle vara samma sak som centralism. Det säger också något om vad delaktig-
het och samverkan betydde ur ett systemperspektiv. Samverkan var närmast att 
ha en roll i informationssystemet. Fokus på deltagande i planeringen förbands 
därmed med systemlogiken. Indirekt, det vill säga aldrig som en direkt konfron-
tation utan som ett lugnt förgivettagande, argumenterade planerarna mot att 
planering var ett verktyg för en centraliserande makt och mot lokalsamhället. 
Detta gjorde de genom att helt krasst likställa samverkan med delaktighet och 
decentraliserad beslutsfattning.  

Informationssystemet – inkongruent information 
Förutom samråd, samverkan och delaktighet låter dock rapporterna från Plan-
verket oss förstå att samordning fortfarande var en uppgift för den fysiska riks-
planeringen. Den fysiska riksplaneringen som ett samordningssystem för in-
formation var dock inte så välfungerande som önskats. Att samordna informat-
ion utöver att skapa ett organisationssystem av olika aktörer visade sig många 
gånger vara svårt och någon enhetlig modell för avvägning fanns fortfarande 
inte. Ett exempel på samordningsproblemen låg i själva informationen som 
samlades in. Alltjämt under planeringsskedet under 1970-talets andra hälft var 
det ett problem för den fysiska riksplaneringen och Planverket att information-
en som samlades in inte var anpassad för att tillhöra ett och samma övergri-
pande informationssystem. Även kvantitativa uppgifter om arealanvändning var 
nämligen svårjämförda då de tillgängliga statistiska uppgifterna om markan-
vändningen sällan var anpassade till ”riksplaneringens begrepps- och områdes-
avgränsningar”.494 1970-talet innebar därför fortsatta försök att göra informat-
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ionen om markanvändning kommensurabel. Nu lyftes alltså återigen idén om 
ett datoriserat system för geografisk information. I andra länder där liknande 
markanvändningsinventeringar hade utförts hade datoriserad informationsbe-
handling börjat användas redan på 1960-talet. I Kanada utvecklades det som 
brukar omnämnas som det första geografiska informationssystemet (GIS) i 
samband med genomförandet av Canada Land Inventory of ARDA (the 
Agricultural Rehabilitation and Development Act). I utvecklingen av Canada 
Geographic Information System skapade geografen Roger Tomlinson det första 
datoriserade GIS redan 1963.495  

Markregister datoriserades i Sverige under 1970-talet. Denna datoriserade 
markinformation innebar att tekniska uppgifter om fastighetsägande fixerades i 
ett karterat koordinatsystem till vilken mer och mer detaljerad information om 
till exempel skatt, befolkning och företag knöts. På så vis kunde statistisk in-
formation lokaliseras på kartor.496  

Bostadsdepartementets så kallade markdatagrupp hade tillsammans med re-
presentanter från planverket, lantmäteriverket och statistiska centralbyrån vid 
våren 1978 påbörjat försök att skapa ett system för lagring och informationsbe-
arbetning. Med Automatiserad databehandling (ADB) ville man möjliggöra 
samanställningar av riksplaneringens information i form av tabeller och tema-
tiska kartor.497 Men Planverket uttryckte fortsatt en oro för att jämförelserna 
inte var tillfredsställande. Informationen som samlats in var för det första inte 
komplett, men den information som var insamlad var heller inte tillräckligt 
likartad. Till exempel uttryckte Lennart Holm och Planverkets byråchef Erik 
Casten Carlberg i ett yttrande till Bostadsdepartementet 1978 att Länsstyrelser-
nas del av inventeringsarbetet inte var helt till belåtenhet. ”Länsstyrelserna har i 
olika omfattning och med olika metoder schematiserats på ett sätt som medfört 
betydande avvikelse i läge och areal. Redovisningen har i vissa fall gjorts på ett 
sätt som i det närmaste varit omöjligt att tolka” skrev de två cheferna. Länssty-
relserna hade också haft en annorlunda syn på vad som skulle inventeras.498     

Trots att länsstyrelserna med hjälp av anvisningar från Planverket hade redo-
visat information om markanvändningen på enhetligt vis i samma skala och att 
den sedan hade kunnat överföras till ett rutnät som sammanföll med ekono-
miska kartors rutindelningar, var länsstyrelsernas information alltså inte homo-
gen. Informationsflödet var inte fullt så flödande som man kunde önska. Data-
behandlingen rekapitulerade ett mycket äldre problem om jämförbarhet och 
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information som den fysiska riksplaneringens arbetsgrupp hade arbetat med 
från start.   

Automatisk databehandlings nytta i utrednings- och myndighetsväsendet 
hade börjat utredas under 1960-talet.499 Kartproduktion med koordinatsatt 
befolkningsdata utvecklades vid både Lunds och Stockholms geografiska in-
stitutioner under 1950- och 1960-talet och i slutet av 1960-talet och början av 
1970-talet utvecklades flera system för karteringar och bearbetningar av koordi-
natdata med hjälp av datorer. ERU hade utvecklat ett geografiskt datapaket, 
GEDAP, och i början av 1970-talet tillsatte de arbetsgruppen Geodatagruppen 
som skulle utreda möjligheten att vidareutveckla detta system. Önskan att på ett 
enklare sätt kunna översätta offentlig data till ett rumsligt koordinatssystem var 
stor med tanke på vad det skulle innebära för möjligheten att göra analyser av 
rumsliga mönster. Men resurserna var begränsade och 1974 var hanteringen, 
bearbetningen och lagringen av dessa data fortsatt limiterad.500    

En plan är en plan är en plan? 
Det var inte enbart informationsinnehållet från Länsstyrelsen som var ett pro-
blem. Inte heller redovisningen var tillräckligt bra enligt Planverkets ledning.501 
I rapportering under planeringsskedets arbetsgång framkommer att man å ena 
sidan lyckades genomföra denna enorma apparat av planering och mobilisera 
kommuner och länsstyrelser att utföra inte bara en utan flera översiktsplaner 
som direkt svarade till riksplanenens riktlinjer. Å andra sidan var de planer som 
Planverket fick tillbaka och granskade inte alltid till belåtenhet. Det tycks som 
att det fanns flera tolkningar av vad översiktliga planer och av vad den fysiska 
riksplaneringen egentligen var för styrinstrument. Problemen som uppstod 
beskrivs som tekniska problem om formen på information. De visar dock också 
att Planverkets aktörer och aktörer i kommunerna inte var i samförstånd gäl-
lande vad för plan den fysiska riksplaneringen var. Som jag ska försöka visa 
nedan oroade sig planverkets planerare för att kommunerna skickade tillbaka 
planinformation med för hög detaljnivå och att kommunerna började skriva 
planeringsriktlinjer för alldeles för många områden. I grunden handlade dessa 
problem om att olika aktörer hade olika förståelse för vad en översiktsplan in-
nebar.    
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I Planverkets rapport över planeringsskedet 1978 framkom att centrala verk, 
länsstyrelser och kommuner ibland hade en annan idé om vad för typ av styrin-
strument kommunöversikten var än den roll som Planverkets fysiska riksplane-
rare hade i åtanke. Ett exempel på en sådan differentierad tolkning manifeste-
rade sig i vilken typ av information som kommunerna skickade tillbaka upp i 
planeringskedjan. Kommunerna beskrevs alltså av Planverket fungera som både 
givare och tagare i det informationssystem som den fysiska riksplaneringen ut-
gjorde. Samtidigt kan vi konstatera att Planverket var noga med att poängtera 
vilken typ av information som var av intresse och vilken som inte var det.  

Det var alltså tydligt att kommunernas medverkan i den fysiska riksplane-
ringen enligt Planverket skulle ha en specifik roll i informationssystemet när det 
kom till givandet. Det var ett problem, enligt Planverket, att kommunerna 
använde kommunöversikten för att skapa detaljerade riktlinjer. De missbrukade 
utmärkning av så kallade R-områden – riktlinjeområden där kommunen mar-
kerade att vissa intressen skulle tas hänsyn till vid planeringen – genom att an-
vända dessa märkningar för ofta. Riktlinjeområdena som kommunerna själva 
drog upp ansågs också innehålla för detaljerad information eftersom Planverkets 
mål för den fysiska riksplaneringen var att skapa ett översiktligt informationssy-
stem. Kommunernas detaljerade översikter var för svåra att läsa.502 Ur en kom-
munal synvinkel måste detta ha tett sig främmande. Samma personer som god-
känt kommunernas översikter på kommunal nivå fattade högst troligen också 
beslut om detaljplanering i vilka utbyggnad av markområden redovisades i de-
talj, så varför inte nedteckna de detaljer som fanns?  

Ett annat exempel på olika tolkningar av kommunöversikten var vilken typ 
av rättslig karaktär den hade och huruvida en översikt var en plan för hur områ-
den skulle användas eller ett informationsunderlag för att skapa rekommendat-
ioner. Planverket noterade att flera kommunöversikter angav riktlinjer som 
skydd – det vill säga att ett visst intresse skulle skyddas i ett område och restrikt-
ioner skulle införas mot verksamheter som stred mot det intresset. Men, me-
nade Planverkets rapportförfattare, det var problematiskt att kommunerna be-
slutade stora områdens framtid på ”generella grunder”. Riktlinjerna skulle en-
bart vara underlag för beslut; en ”huvudprincip för positiv respektive negativ 
bedömning”.503 

Det var inte enbart kommunerna som uppfattade kommunöversikten som 
något som potentiellt borde vara ett skydd för en viss markanvändning. Natur-
vårdsverket hade flertalet gånger konstaterat att riksplanen inte utgjorde något 
säkert skydd för att områden märkta som riksintresse för till exempel natur-
skydd faktiskt skulle skyddas. Olika riksobjekt hade visserligen olika status. Var 
10:e riksobjekt (av 660) utpekade av naturvårdsverket var till exempel redan 
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165 

skyddade av existerande naturvårdsförordnande.504 Men när kommunöversik-
terna lämnades in för utlåtande av berörda verk, organisationer och myndighet-
er anmärkte Naturvårdsverket att kommunöversikterna inte fungerade som 
skydd för naturvårdsändamål. Både naturvårdsverket som centralt verk och 
lokala planerare tolkade alltså den fysiska riksplanens riktlinjer som en relativt 
fastslagen handlingsplan. Enligt Planverkets definition av riktlinjer så skulle de 
indikera ”huvudprinciper för positiv respektive negativ bedömning av bygg-
nadslovsärenden”, men ”en planmässig bedömning av varje enskilt ärende måste 
sedan göras”. Kommunöversikterna skulle vara ”informationskälla och besluts-
underlag” men innebar inget skydd.505 Inte heller områdesplanen var en bin-
dande plan utan skulle ses som en viljeyttring från kommunens sida även om 
den också kunde ligga till grund för detaljplaneringen.506  

En plan att planera dem alla? 
Överhängande under processen med att etablera en fysisk riksplanering var att 
de många skiftande planeringsformerna som pågick hörde samman. Detta tog 
sig uttryck i C F Ahlbergs inledande promemorior, det diskuterades i Hushåll-
ning med mark och vatten och signalerades tydligt genom och i propositionen 
1972 där fysisk riksplanering och regionalplanering diskuterades tillsammans. 
Däremot lyftes bristen på just en sådan samhörighet återkommande som ett av 
de främsta misslyckandena med den fysiska riksplaneringen. Istället förklarades 
den främsta fördelen med den fysiska riksplaneringen vara den inventering som 
utfördes och sammanställdes samt att anspråksinventeringarna hade uppmärk-
sammat vilka konflikter som kunde uppstå.507 Per Molander, som 1981 sam-
manställde en översikt över systemanalytisk verksamhet i Sverige på uppdrag av 
Delegationen för systemanalys, sammanfattade kritiken mot den fysiska rikspla-
neringen. Molanders punkter relaterade alla till systemanalytiska ideal. Han 
beskriver att kritiken hade konstaterat att den fysiska riksplaneringen var otill-
räcklig i sina försök att ansluta sig till andra planeringsformer, att den misslyck-
ats med att skapa ”en systematisk metod att generera tänkbara framtida omgiv-
ningar för planeringsbesluten” och att den var otillräcklig i att hantera målkon-
flikter.508  

I synnerhet Lennart Holm vidmakthöll sina förhoppningar om att den fy-
siska riksplaneringen kunde utvecklas till ett fungerande system för samordnade 

                                                                    
504 Statens planverk, rapport 44 del 1 Den fysiska riksplaneringens planeringsskede 1978, s. 151. 
505 Statens planverk, rapport 44 del 1 Den fysiska riksplaneringens planeringsskede 1978, s. 33. 
506 Statens planverk, rapport 44 del 1 Den fysiska riksplaneringens planeringsskede 1978, s. 42. 
507 För sådan kritik mot den fysiska riksplaneringen se t ex Molander 1981, s. 20-21 som 

också refererar till Magnusson & Norrving 1977. 
508 Molander 1981, s. 21. 



166 

beslut. Samtidigt hade den fysiska riksplaneringen, och till viss del också Statens 
planverk, konkurrenter både i rollen som inventeringsinstans och i rollen som 
samordningsinstrument. Omedelbar konkurrens kom från en ny utvärdering 
beställd av jordbruksministern och mot denna gick Lennart Holm och hans 
kollegor i Planverkets ledning omedelbart till motangrepp.  

I mars 1978 skrev Planverket i ett övervägande rörande den fortsatta fysiska 
riksplaneringen om den fysiska riksplaneringens status i förhållande till naturre-
surs- och miljöpolitiken. Anledningen var att jordbruksministern i januari 1978 
hade lämnat direktiv till en utredning om riktlinjer för den framtida naturre-
surs- och miljöpolitiken. Planverket betonade vikten av att förtydliga samban-
den mellan den nya utredningen och den fysiska riksplaneringen. Visserligen, 
menade man, fanns en ”något starkare koppling” till ”miljöskyddsarbete och 
produktkontroll” i jordbruksministerns utredning. I texten lyfte man fram en 
önskan att diskutera samordning mellan den pågående utredningen och den 
fysiska riksplaneringen. Samtidigt signalerade Planverkets ledning att det arbete 
som jordbruksministern hade initierat redan bedrevs inom ramen för den fy-
siska riksplaneringen.509 Det skulle vara Planverkets och Naturvårdsverkets 
uppgift att ”i samråd och som i ett led i de ordinarie myndighetsuppgifterna 
utarbeta allmänna råd för regionala och lokala naturresursinventeringar.”510  

Planverkets ledning beskyllde regeringen för att ignorera att den fysiska riks-
planeringen ”i stor omfattning” innehöll ”förslag om styrmedel för att påverka 
samhällsutvecklingen i sådan riktning att större hänsyn tas till behoven av en 
förbättrad hushållning med naturresurserna och till miljökrav i enlighet med 
detta.”511 Jordbruksministerns utredning var onödig eftersom dess arbete redan 
rymdes eller kunde rymmas inom den fysiska riksplanen. Man hävdade också 
att väntan på naturresursutredningen riskerade att bromsa den utveckling som 
nu var igång inom den fysiska riksplaneringen.  

Det var tydligt att den nya utredningen sågs som ett hot mot den fysiska 
riksplaneringens ställning. Kanske uppfattades utredningen också till viss del 
som ett hot mot Planverkets ställning i myndighetsväsendet. I texten beskriver 
man en oklarhet vad gäller vem som har det ”departementala huvudmanna-
skapet” för den framtida hushållningen av resurser. Den fysiska riksplaneringens 
roll borde enligt Planverkets ledning snarast expanderas och i planverkets rap-
porter diskuterades översiktsplaneringens möjlighet att inte bara vara styrin-
strument vid lokaliseringsfrågor, utan också fungera som ett instrument för 
andra typer av markanvändningsåtgärder. 1978 års rapport innehöll till exempel 
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förslag på hur verksamheter borde använda sig av marken och inte bara var 
verksamheterna använde marken.512  

I Planverkets meddelande författat med Lennart Holms huvudmannaskap, 
undertecknat av byråchefen Erik Casten Carlberg och diskuterat av Planverkets 
styrelse, signalerades alla fördelar med den fysiska riksplaneringens arbete. Nytt-
torna med den fysiska riksplaneringen hävdades vara dess förmåga att samordna 
samhällsplaneringens andra verksamheter, samordna myndigheter och sam-
ordna befintlig information ”i syfte att få fram översiktliga naturresursinvente-
ringar”.513 Den, av jordbruksministern, initierade utredningen ansågs däremot 
sakna det system av administrativ uppbyggnad som den fysiska riksplaneringen 
hade.514 Planverket menade nu att miljöskyddslagstiftningen ”på ett mer påtag-
ligt sätt” borde tas tillvara i den fysiska riksplaneringen.515 

Sammantaget signalerade detta att den fysiska riksplaneringen under Plan-
verket också strävade efter att samordna mer information och fler faktorer. För 
Planverket var den fysiska riksplanens roll som samordnande styrinstrument 
fortfarande ett projekt som höll på att utvecklas. Enligt Planverket tycktes den 
fysiska riksplaneringens användbarhet kunna expandera i oändlighet. Som sy-
stem beskrevs den fysiska riksplanen helt enkelt som öppet för tillsynes ett obe-
gränsat antal faktorer att kalkylera med vid både inventeringar och lokalise-
ringsbeslut. Försöken att påpeka att den fysiska riksplaneringen kunde expande-
ras genom att förändra dess funktion som kontrollinstrument framstår som 
logiska utifrån de visioner om ett övergripande planeringssystem med den fy-
siska marken som bas för planeringen av samhällets verksamheter som uttryckts 
i början av arbetet med den fysiska riksplaneringen. I samband med publice-
ringen av Hushållning med mark och vatten 1972 hade Lennart Holm uttryckt 
missnöje gällande den fysiska riksplaneringen samordningsförmåga. För Holm 
tycktes just helhetsgreppet och koordinering av hela planeringsapparaten vara 
det främsta målet. Med tanke på Planverkets tillkomst och roll var denna posit-
ion knappast förvånande. Lennart Holm och Planverket fortsatte att försöka 
göra den fysiska riksplaneringen till samordningsinstrument för lokaliseringspo-
litik och resursanvändning. Men denna konkurrenssituation som den fysiska 
riksplaneringen som kunskapssystem nu stod inför indikerar också att den fy-
siska riksplaneringen inte var det övergripande system som C-F Ahlberg, arbets-
gruppen och Planverket hade önskat. 

                                                                    
512 Statens planverk, rapport 44 del 1 Den fysiska riksplaneringens planeringsskede 1978; I 

SOU 1979:54 s. 16 beskrivs också att förbrukning av ändliga resurser borde begränsas och att en 
”balanserad förbrukning av förnybara resurser skall åstadkommas”.   

513 Statens planverk, meddelande om fysisk planering Dnr R 3040/77 Övervägande rörande 
fortsatt fysisk riksplanering 1978, citat från s. 21 fördelarna tecknas s. 20-22.   

514 Statens planverk, meddelande om fysisk planering Dnr R 3040/77 Övervägande rörande 
fortsatt fysisk riksplanering 1978, s. 21. 

515 Statens planverk, meddelande om fysisk planering Dnr R 3040/77 Övervägande rörande 
fortsatt fysisk riksplanering 1978, s. 21. 
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En myriad av framtidsmaskineri 
1970-talets lokaliseringsplanering ter sig på många sätt arbeta i två parallella 
spår. Perioden var sannerligen, för att använda Wittrock och Lindströms be-
grepp, de stora programmens tid.516 Samordning och helhetliga planeringsper-
spektiv var uppenbarligen en stark strävan för Planverket. Det var också en stark 
strävan inom den regionalpolitiska expertisen. Samtidigt är det tydligt att kriti-
ken mot centralism avsevärt påverkade projektens inramning. 1976 gav rege-
ringen kommundepartementet i uppdrag att utreda ”frågan om vidgad länsde-
mokrati”. Detta resulterade i Länsdemokratikommittén som 1978 förordade ett 
planeringssystem för regional utveckling där staten gavs ”tillräckliga styrnings-
möjligheter” samtidigt som det skulle ges ”goda möjligheter för skilda regionala 
initiativ”.517 Ett symptomatiskt uttalande när synen på planeringsprojekten som 
styrinstrument var minst sagt skiftande. 

Förändringarna i ERU:s utredningar och andra regionalpolitiska planerings-
projekt stärker den bilden. I utredningen Politik för regional balans från 1975 lät 
det till exempel att:  

Det väl utvecklade systemet för samverkan mellan lokal, regional och 
central nivå innebär att kretsen av instanser som medverkar i arbetet med 
att formulera målen för den regionala utvecklingen vidgas.518 

 
Grunden till detta decentraliserade styrsystem, menade utredarna, hade lagts av 
1964 års beslut om en aktiv lokaliseringspolitik då länen pekades ut som den 
lämpliga nivån för samordning eftersom detaljkunskap och överblick möttes 
där.519 Även här ser vi alltså hur de planeringstekniska diskussionerna om relat-
ionen mellan detaljer och överblick återkommer som försäkring om att plane-
ringen inte är centralt utövad makt eller toppstyrd.   

ERUs utredningar och Planverkets arbete med den fysiska riksplaneringen 
lyckades inte samordnas med varandra, men däremot närmade de sig varandra i 
sin framtoning på flera plan. Detta gällde till exempel informationssystem och 
modeller för flervalsplanering, men framför allt började man, vid sidan av att 
prata om samordning, återkommande tala om samverkan och dialog.520  

ERU fortsatte under 1970-talet att producera utredningar. I utredningarna 
utvecklade de sina egna samordningsscheman. I övergången från lokaliserings-

                                                                    
516 Wittrock & Lindström 1984.  
517 SOU 1978:35, s. 8.  
518 SOU 1975:91, s. 417-418 Utgiven vid arbetsmarknadsdepartementet.  
519 SOU 1975:91, s. 417. 
520 I Wittrock och Lindströms redogörelse för forskningspolitiska normer påpekar de att nor-

men om den nationella samordningen övergavs under 1970-talets slut. I den rumsliga planering-
en, genom Planverket och ERU, verkar dock önskan att samordna leva kvar under 1970-talets 
gång.  
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politik till regionalpolitik under 1960-talet hade experterna, som jag visat i 
tidigare kapitel, uppmärksammat behovet av att ha ett mer helhetligt perspektiv 
och att sammanfoga flera perspektiv när man skulle planera för lokalisering.  

I mitten av 1970-talet formulerade de dock tydligare vertikala samordnings-
scheman. Ortssystem ansågs till exempel av ERU lämpa sig som ordnande ram 
för olika planeringsinstanser och som utgångspunkt för en samlad modell.521 
Att den regionalpolitiska forskningen hade en systemanalytisk ansats artikulera-
des 1974.522 Det året publicerade till exempel ERU undersökningen Orter i 
regional samverkan (SOU 1974:1-4) och lite senare samma år Samverkan för 
regional utveckling (SOU 1974: 82).523 I de båda SOU:erna ser vi kontinuiteter 
från 1960-talets arbeten, men där finns också andra betoningar både vad gäller 
den språkliga inramningen och åt vilket håll den metodologiska vidareutveckl-
ingen löpte.     

Orter i regional samverkan var främst en redovisning av vad ERU producerat 
hittills och på många vis ett sätt att positionera ERU i planeringssverige.524 
Lokaliseringsteoriernas utveckling beskrevs som en väg mot en mer komplex 
regionalpolitisk modell med allt fler faktorer i kalkylerna. Utveckling av flerre-
lationsmodeller var också något som ERU fortsatt skulle arbeta med enligt ut-
redningen. Men framför allt ansåg man nu att nya modeller som kunde pröva 
vilka effekter olika åtgärder skulle ge och som därmed skulle fungera som un-
derlag – så kallade beslutsmodeller – var nödvändiga.525 I utredningen ägnades 
också ett femtiotal sidor att diskutera framtidsstudier och så kallad perspektiv-

                                                                    
521 SOU 1974:1.  
522 Men det utvecklades också försök till systemanalytiska modeller för lokalisering utanför 

ERUs verksamhet. Per Molander lyfter till exempel lokaliseringsmodellen TRANSLOK som var ett 
samarbetsprojekt mellan Samhällsplaneringsgruppen vid matematiska institutionen vid KTH och 
planeringsmyndigheter. TRANSLOK hade fokus på transporter och var ett system som enligt Mo-
lander hade ”optimerats för ett stort antal värden på de fria parametrarna för att tillåta slutsatser om 
robusta alternativ, sensitivitet och handlingsfrihet”. Metoderna i TRANSLOK vidareutvecklades 
sedan i ett av IIASAs markanvändningsprojekt tillsammans med Sydvästra Skånes Kommunalför-
bund. IIASA hade förövrigt flertalet stora internationella program där Sverige deltog och där ut-
vecklingen i valda regioner i Sverige blev ett delsystem som knöts till den globala ekonomin. Föru-
tom markanvändningsprojektet i sydvästra Skåne så deltog Sverige i ett vattenresursprojekt, ett 
livsmedelsprogram och ett projekt om skogsnäringen Molander 1981, s. 24, 28-57.  

523 SOU 1974:1-4; SOU 1974:82. De gavs alla ut genom Arbetsmarknadsdepartementet 
524 Vid utredningens tillkomst bestod ERU bland annat av Statistiska centralbyråns generaldi-

rektör och nationalekonomen Ingvar Ohlsson, Byråchef för arbetsmarknadsstyrelsen, ledamot av 
planverkets råd för samhällsplanering Curt Canarp, Planverkets generaldirektör Lennart Holm, 
professor i kulturgeografi Torsten Hägerstrand, professor i nationalekonomi och planeringschef 
vid Finansdepartementet med ansvar för långtidsutredningarna Erik Höök. Men i själva kansliet 
ingick nationalekonomen Gösta Guteland som under 1980-talet skulle bli överdirektör för Stat-
istiska centralbyrån, Fil lic Ingela Felländer vars sammanhang inte har kunnat spåras, samhällsve-
tare Christer Stighäll, nationalekonom Börje Tallroth, och kulturgeograf Sture Öberg (då licen-
tiat, senare professor).  

525 SOU 1974:1, s. 34-35; 267-303.  
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planering. Möjlighet gavs här att göra liknande studier som framtidsstudiegrup-
pen fast för regional planering genom att använda perspektivanalyser. Prognoser 
och möjligheter att bygga en regionalplanering som låg steget före till exempel 
utveckling på informationsteknologins område var nu en lika viktig del av ex-
pertgruppens arbete som att beskriva den nuvarande utvecklingen och dess 
orsaker.526  

Ortsstrukturen var fortsatt grundläggande för ERU:s arbete och, menade ut-
redningens författare, borde utgöra grunden för det regionalpolitiska arbetet. 
Olika regiontypers befolkningsmässiga utveckling sågs fortsatt som viktigt för 
att ”från total välfärdssynpunkt optimal fördelning av resurserna skall upp-
nås”.527 Problemet med koncentration diskuterades inte längre som ett problem 
om koncentration utan som en fråga om hur mycket kontraktion eller expans-
ion som skedde och vilka typer av balansproblem det kunde leda till. Beroende-
förhållandet mellan orter diskuterades fortsatt. Storstädernas tillväxt hade upp-
hört och nu fokuserades istället balansfrågorna på inomregionala förhållanden. 
Men ”tonvikten vid inomregionala frågor” motiverades också av att ”nya synsätt 
kommit fram inom forskningen”.528 Analyser av ”större sammanhängande om-
råden” hade nu ersatts av aktivitetsfältsstudier som ”gör det naturligt att disku-
tera hur landets orter sammanhänger i ett system uppbyggt av lokala, regionala 
och nationella komponenter.”529 Aktivitetsfältsstudierna var en utveckling av 
Torsten Hägerstrands teorier om hushållens verksamheter inom en ort som ett 
aktivitetssystem. Att orter skulle samverka innebar kort sagt att man ville vidga 
det begränsade system som en ort innebar genom framför allt transportsystem 
så att aktivitetssystem för hushåll och produktionssystem för företag inte in-
skränktes till en ort. Ökad kommunikation mellan orter i ett större ortssystem 
skulle påverka de regionala utvecklingsförloppen.   

Samverkan för regional utveckling behandlade frågan om hur möjligheterna 
för expansion av näringslivet kunde förbättras i de områden där så var önskvärt. 
Expert i utredningen var Gunnar Törnqvist, professor i ekonomisk geografi 
som hade disputerat 1963 med en avhandling om industrilokalisering och som 
blev professor 1967 i Lund. Lunds universitets institution för kulturgeografi 
och ekonomisk geografi hade för utredningens räkning gjort en studie av arbets-
fördelningens utveckling inom näringslivet under 1960-talet och ERU hade 
utfört en modellstudie av ”de företagsekonomiska effekterna av ett system med 
regionalpolitiska avgifter. I utredningen undersöktes nämligen huruvida man 
kunde införa restriktioner för att styra regionalpolitiken. Förutom modellstu-
dien undersöktes ”erfarenheterna av restriktiva styrmedel utomlands” mestadels 

                                                                    
526 SOU 1974:1, s. 36. 
527 SOU 1974:1, s. 17. 
528 SOU 1974:1, s. 37. 
529 SOU 1974:1, s. 37. 
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baserade på OECD-översikter.530 Studierna av 1960-talets utveckling visade att 
målen för den regionalpolitiska utvecklingen inte skulle nås under 1970-talet 
om inte styrmedlen för politiken blev starkare verktyg. Nu ville utredarna un-
dersöka om man kunde införa ett avgiftssystem för lokalisering i områden där 
etableringen redan var tillräcklig. Istället beslöt dock ERUs experter att det som 
behövdes var ett system för tillståndsprövning som tillät ”dialog” och som 
gjorde det möjligt att ”väsentligt öka informationsutbytet mellan samhälle och 
näringsliv”.531 Det blev alltså dialog istället för styrmedel.  

För att skapa bättre samordning, dialog och informationsutbyte föreslog man 
att en ny central delegation skulle sköta regionalpolitisk tillståndsprövning. Det 
nya regionalpolitiska organet som föreslogs, Statens lokaliseringsdelegation, 
skulle främst innebära att ett informationsutbyte mellan samhället och ”expans-
ionsvilliga företag” kunde ske och delegationen skulle också kunna se över hur 
regionalpolitiska styrmedel kunde utvecklas i sådana samråd.532 Den praktiska 
tillämpningen av systemet skulle styras av planen för utveckling av den region-
ala strukturen, men om lokaliseringen skulle prövas i byggnadslagen som etable-
ring av miljöstörande verksamhet så skulle den inte prövas utifrån en regional-
politisk tillståndsprövning. Däremot skulle lokaliseringsdelegationen yttra sig 
till regeringen i ärenden om tillstånd för etablering av miljöstörande industri.533  

På många sätt närmade sig alltså ERU den fysiska riksplaneringen vid 1970-
talets mitt vad gäller metodologi och planeringsideal. Samtidigt var det uppen-
bart oklart hur samordningen, som fortsatt var ett ideal, faktiskt skulle kunna 
ske när varje utredning placerade den egna utgångspunkten och den egna orga-
nisationen i planeringssystemets centrum.  

Under 1970-talet ökade antalet utredningar och projekt med systemanalytisk 
ingång som på olika sätt hanterade det man formulerade som resursstyrnings-
problem.534 En viktig del i systemanalysen var att samma komponenter kunde 
förklara och kontrollera vitt skilda områden. Tron på att modeller för en situat-
ion kunde översättas till vitt skilda situationer uttrycktes i utredningarna men 
implementerades inte i organiseringen av planeringsinstanserna. Hierarkierna i 
samordningssystemet var inte tydliga och någon politisk diskussion om att 
skapa sådana mellan myndigheter tycks inte heller ha skett. 1977 gav Bostads-
departementets Expertgrupp för forskning om fysisk planering och bebyggelse 
(EFF) i uppdrag till Statsvetenskapliga institutionen vid Lunds universitet att 
utvärdera arbetsmetodiken i den fysiska riksplaneringen. Samordning av fysisk 
riksplanering och regionalpolitisk planering var ett av de områden som under-

                                                                    
530 SOU1974:82, s. 3-4 citat från s. 4. 
531SOU 1974:82, s. 32.  
532 SOU 1974:82, s. 29-38.  
533 SOU 1974:82, s. 34-35. 
534 Om systemanalysens utbredning i Sverige och resursstyrningsproblem som dess tillämp-

ningsområde se Molander 1981.  
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sökningen inriktades på. Utredarna konstaterade att: ”I proposition 1972:111 
framhölls det stora behovet av samordning mellan fysisk riksplanering och reg-
ionalpolitisk planeringen. I det hittills bedrivna planeringsarbetet har koppling-
en mellan den fysiska riksplaneringen och den regionalpolitiska planeringen 
varit mindre framträdande.”535 Den så kallade regionalekonomiska enheten 
hade ingått i länsstyrelsen arbetsgrupp för fysisk riksplanering, men inga ”di-
rekta kopplingar” mellan de två projektens målsättningar kunde visas, menade 
statsvetarna.536 Ändå fortsatte den fysiska riksplaneringens utredare och plane-
rare att betona samordningens centrala del.537 

Översiktsplanering: Från allmänhetens bästa till 
medborgargruppens stärkta ställning  
Översikt, helhetssyn och totalbild. Planerarna vid statliga myndigheter argu-
menterade både under 1960-talet och under 1970-talet för att deras uppgift var 
att skapa överblick. Men medan totalbilden under 1960-talet skulle ligga till 
grund för beslut för samhällets bästa och samordning, länkade istället planerar-
na översikten vid 1970-talets mitt till stärkt ställning för medborgare och sam-
verkan.   

1972 startade Svante Lundkvist som chef för Civildepartementet utredning-
en Utredningen rörande miljöproblem mm i vissa industriområden.538 Moti-
veringen som gavs för att utföra utredningen var att Hushållning med mark och 
vatten hade väckt frågor om de problem som ansågs uppkomma om flera indu-
strier koncentreras till samma ställe.539 I utredningens delbetänkande från 1975 
konstaterades i princip att etablering av miljöstörande industrier alltid innebar 
ekonomiska kostnader för lokaliseringsorten vid uppbyggnad och drift samt att 
det var tveksamt om etableringarna särskilt ofta faktiskt ledde till nya arbeten 
för dem som bodde på orten. Utredningen lade också stor vikt vid att etable-
ringen ofta hetsades igenom och att tillståndsprövningar och planering tende-
rade att bara anpassas utifrån industriernas krav. Politiker och allmänhet fick 
sällan en uppfattning om vilka konsekvenser för miljö, arbetstillfällen och infra-
struktur som etableringen skulle innebära. På många sätt liknande problembe-
skrivningen den som framställdes vid uppstarten av den fysiska riksplaneringen 
om att industrierna styrde och att samhället inte gynnades som det borde, att 
tillräcklig information inte fanns så att samhället kunde få rätt uppfattning av 

                                                                    
535 Magnusson & Norrving 1977, s. 169. 
536 Magnusson & Norrving 1977, s. 146, 150. 
537 SOU 1979:54, t. ex sidan s. 16, 37, 68. 
538 Utredning förlades sedan vid Bostadsdepartementet. 
539 SOU 1975:44, s. 9.  
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situationen. Skillnaden var nu att kommunerna inte ställdes mot hela landets 
intressen på samma sätt och att det medborgerliga inflytandet återkommande 
betonades. Det totala perspektivet av hela landet och ”allmänhetens intresse” 
var nu utbytt mot ”medborgarinflytandet”.540  

Det är märkbart att den decentraliserade lokaliseringsplaneringen utfördes av 
aktörer som tidigare hade drivit en centraliserad planering.      

I SOU 1974: 21 Markanvändning och byggande – principer för lagstiftning 
som hörde till Bostadsdepartementets bygglagutredning konstaterade utredarna 
att lagstiftningen måste förändras för att ge den översiktliga planen en starkare 
ställning vid beslut. Som motivering till en förstärkt ställning för den översikt-
liga planen vid lokaliseringsbeslut angavs ”olika medborgargruppers ställning i 
planläggningsproceduren”.541 I utredningen rymdes dock också kritik om att 
den nya typen av planering inte hade tillräcklig verkningskraft och att styrverk-
tygen för staten var för veka. Flera kända namn ifrån 1960-talets planeringsde-
batter var involverade i utredningen. Till exempel de två verksdirektörerna 
Lennart Holm och Valfrid Paulsson från Planverket respektive Naturvårdsver-
ket och Ingrid Jussil som arbetat med metoderna för generalplaneberedningen i 
Stockholm och inspirerat metodvalet i den fysiska riksplaneringen. Ronny 
Svensson, som hade kritiserat den fysiska riksplaneringen för att inte tillräckligt 
starkt styra lokaliseringar av industrin, deltog också i utredningen. Dessa aktörer 
hade varit med när de översiktliga regionala och nationella planerna tio år tidi-
gare motiverades utifrån behovet av att ta kontrollen över lokala kortsiktiga 
beslut. Nu försökte de anpassa sig till tider av decentraliseringsideal och samti-
digt peka på behovet av ett verkningsfullt planeringsverktyg.    

Flexibla teknokratier 
Flera rapporter under perioden skapade en bild av kontinuitet från 1960-talets 
projekt till 1970-talets dito. Detta gjorde att de annorlunda politiska kontexter 
och mål som planerna ursprungligen uppstått ur ignorerades. Huruvida det 
fanns en skillnad mellan ”allmänhetens intresse” till ”medborgarinflytande” 
kommenterades vad jag har kunnat se inte av varken teknokrater eller politiker. 
Genom att lyfta den tekniska aspekten av planeringen där olika instanser kunde 
skicka impulser genom systemet tonades planeringssystemets ursprungliga poli-
tiska uppgift ner. Andra styrmekanismer i inventeringsarbetet, som att en sär-
skild typ av information efterfrågades i den fysiska riksplaneringen, lyftes inte 
alls. På så vis blev somliga kontinuiteter osynliga.   

Systemtankarna, som planerarna kopplade till den fysiska riksplaneringen, 
kan inte tekniskt jämföras med de internationella cybernetiska eller systemana-
lytiska projekt som tidigare forskning har lyft. Men detta kapitel visar dels att 
den fysiska riksplaneringen var del av samma ideal som de fullskaliga cyberne-

                                                                    
540 SOU 1975:44, s. 13-14. 
541 SOU 1974:21, s. 15-16. 
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tiska och systemanalytiska projekten och att i synnerhet Lennart Holm hade 
förhoppningar om att den fysiska riksplaneringen skulle utvecklas både tekniskt 
och organisatoriskt mot ett mer helhetligt planeringssystem för informationsba-
serade beslutsunderlag. 

Tidigare forskning om cybernetik och systemteori har demonstrerat hur 
samma tekniska utgångspunkter har använts i mycket skiftande projekt och i 
väsentligt olika politiska miljöer. Till exempel har forskning om cybernetikens 
och systemanalysens användning i sovjetiska och amerikanska projekt uppmärk-
sammat hur tekniken tillskrivits både kontrollerande och liberaliserande effek-
ter. Historikern Eden Medina har uppmärksammat användningen av cyberne-
tiken i det socialistiska projektet Cybersyn, ett kontrollsystem för en socialistisk 
ekonomi som var tänkt att implementeras i Salvador Allendes Chile. Medina 
beskriver hur Cybersyn-projeketet tolkades och länkades till olika politiska pro-
jekt av olika aktörer och menar att mångtydigheten vad gäller begrepp som 
staten, regeringen och folket innebar att cybernetiken och Cybersyn-projektet 
kunde formuleras både som ett centraliserande kontrollsystem och som ett de-
centraliserande sådant.542 En liknande förklaring går att applicera på den fysiska 
riksplaneringen. Likaså pekar Slava Gerovitchs forskning om Sovjetisk cyberne-
tik på hur det flexibla språkbruket kring cybernetiken möjliggjorde att det knöts 
till så många olika discipliner.543 Jag menar, likt dessa två forskare, att anled-
ningen till att den fysiska riksplaneringens systemanalytiska inslag kunde lånas 
till både en centraliserad lokaliseringspolitik och till en decentraliserad sådan går 
att finna i rörligheten i begrepp som översikt, samhället och samverkan. Samti-
digt var planeringstekniken i den fysiska riksplaneringen inte densamma som 
den ursprungliga idén hade varit. Som jag visat i tidigare kapitel utvecklades 
inte någon fullskalig avvägningsmetod för allmänhetens bästa. Snare kan man 
säga att arbetsgruppens arbete med att inventera olika verksamheters efterfrågan 
på mark utan att presentera särskilt många avvägningar underlättade för 1970-
talets inramning. Arbetsgruppens omsvängning från rationella lokaliseringsal-
ternativ till att visa på konflikter och konkurrerande intressen innebar trots allt 
en typ av politisering av beslutsfrågorna. Den plantekniska grunden för att 
kunna peka på att riksplanen öppnade upp för dialog – om än inte medbe-
stämmande i beslut – kan alltså sägas ha funnits där även om den inte var den 
ursprungliga idén.544     

                                                                    
542 Medina 2014, s. 206. 
543 Gerovitch 2002.  
544 Jag frågade planeraren och geografen Jaak Mandi om huruvida han ansåg att den fysiska 

riksplanen hade någon påverkan på lokaliseringsbeslut. Han konstaterad att riksplanen innebar att 
lokaliseringsfrågor kunde problematiseras och att det fanns ett underlag som gav stöd för vissa 
hållningar. Att den fysiska riksplanen ledde till just diskussioner så att beslut inte bara kunde 
fattas. Intervju med Jaak Maandi den 31 december 2017 i Uppsala på historiska institutionen.  
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Den fysiska riksplaneringen och 1980-talet  
Som kapitlet har visat innebar det fortsatta arbetet med den fysiska riksplane-
ringen att arbetsgruppens metodologiska förslag för lokaliseringspolitik förank-
rades som det system som var önskvärt för att samla in och förmedla informat-
ion mellan olika administrativa nivåer och myndigheter. Efter 1979 avstannade 
vidareutvecklingen av den fysiska riksplaneringen. Projektet avbröts inte men 
fick inte mer pengar och uppdraget delegerades och spreds ut till ett antal reg-
ionala och nationella organ istället för ett centraliserat sådant.545 De beslut som 
fattades under 1970-talet om vissa områdens geografiska riktlinjer samlades 
under 1980-talet i Naturresurslagen.546   

Sammanfattning 
I kapitel sex mötte vi en annan institutionell inramning till den fysiska rikspla-
neringen. Planverket hade tagit över arbetet och samordningsfrågan blev återi-
gen central. Den teknokratiska problemformuleringen var fortsatt en om ut-
veckling mot knapphet, men föremålet för planeringen hade delvis skiftat från 
markytor till produktiva resurser. Brist på mark återgick till att vara en tätorts-
fråga. I relation till objektet för planeringen ser vi också en vilja från aktörerna 
på Planverket att expandera vad den fysiska riksplaneringen kunde vara ett verk-
tyg för. På många vis var den föreslagna lösningen på problemet fortsatt den-
samma som när arbetsgruppen avslutade sitt arbete. Vissa aspekter förstärktes 
och försköts dock. Den fysiska riksplaneringen presenterades som ett informat-
ionssystem vars flexibilitet berodde på informationens flöde mellan planerings-
nivåerna. Systemtanken blev mer uttalad i relation till beslut och deltagande i 
planeringen förbands med systemlogiken. Några större metodologiska föränd-
ringar tycks dock inte ha gjorts, utan periodens arbete handlade framför allt om 
att implementera och förankra inventeringsarbetet i diverse institutioner. Sam-
ordning, dialog och informationsutbyte mellan institutionerna och planerings-
nivåerna betonades, men den fysiska riksplaneringen fick också konstant kritik 
för att inte vara tillräckligt samordnande. Informationsutbytet som skedde mel-
lan kommunerna och Planverket som Planverkets chefer var missnöjda med 
säger oss något om att Planverket ändå hade vissa centraliserande praktiker, 
informationssystemets potential som verktyg för deltagande till trots.   

Politiskt bjöd tiden som redogörs för i kapitel sex också på förändring i form 
av maktskiftet från socialdemokratiskt styre till koalitionsregering bestående av 
Centerpartiet, Folkpartiet och Moderaterna med Centerpartiets Thorbjörn 
Fälldin som stadsminister. De politiska probleminramningarna i förhållande till 
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markfrågor var få med undantag av jordbruksfrågan. Den främsta politiska 
frågan rörde beslutstagande vid lokaliseringsbeslut och vikten av att medborgare 
och ”den lokala opinionen” kom till tals i lokaliseringsprocessen. Den främsta 
lösningen som lyftes var nu därför att lyssna till den lokala opinionen och pröva 
varje individuellt tillfälle. Målet och medlet flöt samman både i de politiska 
lösningarna och i de teknokratiska.    

Det är tydligt att en politisk kontext av röster för lokal bestämmanderätt och 
kritik mot byråkratisering, centralisering, maktkoncentration och rationalism 
hade en stark påverkan på arbetet med den fysiska riksplaneringen. 

Under 1970-talet fanns många olika tolkningar av vad den fysiska riksplane-
ringen gjorde, kunde, eller borde göra. Det finns flera förklaringar till detta. I 
fallet med den fysiska riksplaneringen menar jag att de många tolkningarna 
tycks ha varit en blandning av medvetna försök att porträttera projektet som 
giltigt för förändrade politiska frågor, som olika syn på huruvida den fysiska 
riksplaneringen var färdigutvecklad eller inte, och på bristande verbalisering av 
planeringens nya grundförutsättningar.    
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AVSLUTNING 

Expertis, politik och rumslig planering 

I den här avhandlingens inledning ställde jag två okonstlade frågor: Hur formu-
lerades lokaliseringspolitikens problem? Hur formulerades lokaliseringspoliti-
kens lösning? Som de olika kapitlen gjort gällande har svaret på de frågorna 
skiftat under 1960- och 1970-talet. Nedan ska jag göra ett försök att samman-
fatta de olika svaren som analysen av empirin har gett och diskutera sampro-
duktionen mellan expertis och politik i den rumsliga planeringen.  

När man tecknar lokaliseringspolitikens historia under de år som avhand-
lingen har behandlat är det lätt att få intrycket att tiden måste ha rullat extra 
snabbt. På 15 år hann de betydelser, förhoppningar, problem och lösningar som 
simultant knöts samman med frågan om var vad skulle etableras och varför 
skifta, stundtals till sin motsats. 1960-talets två problemformuleringar angående 
rumslig utveckling resulterade båda i stora program för organisering av det nat-
ionella rummet, men under 1970-talet presenterades samma program som en 
möjlighet att öka inflytandet för medborgare och lokalsamhället. Totalperspek-
tiv för allmänhetens bästa blev till informationssystem för deltagande och dia-
log. Samtidigt tonades trängselproblematiken ner medan den fysiska riksplane-
ringens möjligheter att tillhandahålla information om vissa produktiva fyndig-
heter förstärktes. 

Jag har visat hur flera av de, som tidigare forskning har bedömt vara, karak-
täristiska frågor kopplade till både kunskapsproduktion om resurser och om 
relationen mellan expertis och politik i planering, diskuterades av teknokraterna 
och formade deras kunskapsproduktion. Jag menar dock att verktyget – den 
fysiska riksplaneringen – också i hög grad formades genom svårigheterna som 
aktörerna mötte när de försökte uppnå dessa politiska och teknokratiska vision-
er. Ideal som storskalig, samordnad och långsiktig planering visade sig alla, av 
skiftande skäl, vara svåra att praktisera i den kontext som den fysiska riksplane-
ringen skulle agera i. Den långsiktiga och flexibla planeringen hindrades i slutet 
av 1960-talet av en kombination av tekniska svårigheter, uteblivet politiskt 
deltagande i de debatter arbetsgruppen initierade och ovilja från arbetsgruppens 
sida att bestämma framtidsutvecklingen. Det nationella perspektivet och centra-
liseringen av lokaliseringsbeslut fick tonas ner under 1970-talets senare hälft, 
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delvis på grund av en näst intill hegemonisk politiskt debattklimat runt region-
alt självstyre och rätten för regioner att utvecklas. Detta gjorde centraliserade, 
myndighetsbyråkratiska beslut svåra att rättfärdiga. Däremot fortsatte politiker 
och teknokrater att hävda behovet av översikt och samordning av markens an-
vändning. Historien om den fysiska riksplaneringen reflekterar utbredningen av 
nya internationellt spridda kunskaper om resurser och förändrade värderingar 
inom vetenskapliga och teknokratiska grupper. Men den visar också hur dessa 
utvecklades på ett specifikt sätt i en nationell och rumslig kontext.  

Lokaliseringspolitik blev en fråga om regional utveckling på 1960-talet och 
under inflytande från kulturgeografisk expertis en fråga om att organisera det 
nationella rummet. Redan genom teorier om orters utveckling i förhållande till 
andra orter hade alltså lokaliseringspolitiken knutits samman med ett helhetligt, 
systemiskt, rumsligt och nationellt planeringsperspektiv. Samtidigt knöts kon-
centrationen av jobb, befolkning och välfärd samman med politik om orättvi-
sor. Organiseringen av det nationella rummet framställdes som en fråga om 
jämlikhet och orters rättigheter att frodas.  

När den fysiska riksplaneringen lanserades fortsatte det nationella, rumsliga 
och helhetliga perspektivet att betonas i relation till lokaliseringspolitiken. Den 
utveckling som skedde och som ansågs leda till allt högre grad av konkurrens 
om markområden krävde en nationell och dessutom långsiktig markanvänd-
ningsplan som kunde säkra minimiutrymme till samhällets olika aktiviteter.   

Avhandlingen är också ett bidrag till forskningsläget om rumslighet och sy-
nen på resurser. Tidigare forskning har understrukit hur tiden karaktäriseras av 
att man vidgade perspektivet till en global nivå och att det perspektivet innebar 
en annan visualisering av både rummet och resurserna. Historikern Sabine 
Höhlers exempel med 1960-talets visuella metafor av jorden som ett rymdskepp 
på vilket människan som världspopulation reste tillsammans, är ett exempel på 
en global visualisering av resurserna. På rymdskeppet jorden var befolkningen 
beroende av den begränsade tillgång resurser som fanns att tillgå. Som metafor, 
menar Höhler, tillät rymdskeppet både en oro för jordens ändliga kapacitet i 
termer av befolkning och resursanvändning samtidigt som den gav hopp om att 
kontrollera jordens riktning. Höhler har utforskat Spaceship Earth som både en 
symbol för och en grund för föreställningar om globala rumsliga begränsningar 
och en oro för människans och jordens framtid. Hon konstaterar att rumslig 
kunskap var centralt för föreställningar om människans framtid på jorden i 
efterkrigstidens västvärld, men att det planetära perspektivet innebar ett nytt 
sätt att konceptualisera utrymme och resurser. Höhler har beskrivit att det glo-
bala perspektivet skiftade det rumsliga tänkandet från utrymme som territorium 
till utrymme som kapacitet.547 Exemplet med den fysiska riksplaneringens in-
ramning av markanvändning utmålar på ett liknande vis utrymme som en ka-
pacitetsfråga, men med nationella systemgränser för kapaciteten. Det nationella 
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utrymmet fick en inramning av Palme och Ahlberg i vilken marken, genom 
människors ökade mobilitet och ödemarkens ökade symboliska värde, blev en 
angelägenhet för alla. När man applicerar kapacitetsdiskursen i en nationell 
kontext blir gränsen till det territoriella dock mycket mer diffus. Den här av-
handlingen utgör ett bidrag till vår kunskap om tidens uppfattning om utrym-
meskapacitet. Den visar hur tanken om utrymmeskapacitet inte enbart hämtade 
kraft från visualisering av jordklotet, utan att den också kunde uppstå i ett plan-
tekniskt problem om att skapa utrymme för välfärdsstatens olika verksamheter. 
Processen med den fysiska riksplaneringen visar dock också att denna kapa-
citetsdiskurs fick svagt gensvar i riksdagsdebatten 1972 i mötet med frågor om 
regional fördelning.  

Regionalpolitik, fysisk riksplanering och samproduktionen  
I inledningskapitlet nämnde jag att Håkan Forsberg valde att inte adressera den 
regionala utvecklingens projekt och politik i sina studier av den fysiska rikspla-
neringen. Denna avhandling har visat på värdet av att studera dessa politiska 
och teknokratiska projekt i relation till varandra. Innan jag går in på sampro-
duktionen som skedde mellan dem vill jag ge en snabb överblick över vad de två 
områdena åstadkom i förhållande till kunskapsproduktion om markanvändning 
och lokaliseringspolitik.  

Både de teknokratiska projekten kopplade till regional utveckling och den fy-
siska riksplaneringen bidrog till att göra lokaliseringspolitiken till fördelningspo-
litik. Utgångspunkterna för fördelningen var dock olika i de båda projekten. 
Dessutom skiftade de under perioden. I den regionala utvecklingen handlade 
det om att skapa fördelning mellan olika geografiska områden, medan det i den 
fysiska riksplaneringen handlade om att skapa fördelning mellan olika intressen. 
Utgångspunkten för fördelning inom den fysiska riksplaneringen skiftade dock 
även den. Inledningsvis formulerades den fysiska riksplanens uppgift som att 
skapa ett rationellt avvägningsverktyg så att den markanvändning som var all-
mänhetens bästa kunde prioriteras. Prioritering skulle ske mellan olika riksin-
tressen. Under 1970-talets gång ramades fördelning inte in som en fråga om 
allmänhetens bästa utan istället som en fråga om intressens representation i 
informationssystemet. Olika medborgargrupper behövde komma till tals. I den 
politiska debatten poängterades särskilt behovet av att lyssna till den lokala 
opinionen, men i de ”samrådsområden” som Planverkets planerare skapade 
(kapitel sex) var det framför allt verksamhetsintressen som kunde få uppmärk-
samhet.  

Genom den regionala utvecklingsforskningen från 1950-talet och framåt blev 
marken en abstrakt rumslighet i vilken samhälleliga betingelser som befolk-
ningsmängd blev mer centrala än landskapets fysiska betingelser. När den fy-
siska riksplaneringen inleddes fanns det en spänning mellan en relativ geografi 
som en del av planeringen och ett mer absolut rum. I och med att lokaliserings-
problematiken formulerades som konkurrens om yta, räknade arbetsgruppen på 
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riksnormer för ytanvändning och på markefterfrågan utifrån befolkningskon-
centrationer. Stundtals fanns också tankar om att säkra lika tillgång till exem-
pelvis rekreationsområden i hela landet. I detta arbete fanns betydande likheter 
mellan de olika projekten.  

Däremot hade arbetsgruppen återkommande en diskussion om andra mer 
unika komponenter i efterfrågan på mark. Myrmark och sjöfjärran mark ansågs 
knappast kunna jämföras med klass 1-strand. Arbetsgruppens tydliga fokus på 
att resurserna fungerade som gränssättare för utvecklingen var central, och skilj-
de dem från aktörer som såg på rummet som mer abstrakt och formbart. Även 
tillgången till mark markerades genom att skapa lokala skillnader i landskapets 
betingelse då ekosystemets tålighet på den specifika lokaliseringsplatsen skulle 
tas i beräkning.  Markens skiftande villkor innebar en slags begränsning i att 
forma rummet på ett sådant sätt som uppfattades som optimalt utifrån sam-
hällets synpunkt. Håkan Forsberg har mycket riktigt kallat den fysiska rikspla-
neringen för ordnad exploatering, men det fanns också en mer uttalad tanke om 
den fysiska världens begränsningar i jämförelse med vad experterna från de reg-
ionala utvecklingsprojekten uttryckte.548 Markens funktion hade därmed viss 
betydelse för synen på planering och utveckling. Trots de optimistiska idéerna 
om kontroll över markanvändning fanns också en determinism i utvecklings-
scenariot. Det var stor skillnad mellan att planera för ett ortssystem där rummet 
fungerade som ett verktyg för att styra utvecklingen och att planera för en ut-
veckling i rummet. Ordväxlingen mellan Lennart Holm och Torsten Häger-
strand i kapitel fyra vittnar om detta. Lennart Holm menade att det var viktigt 
att utgå från de resurser som fanns. Hägerstrand menade istället att planering 
skulle möjliggöra och inte begränsa.  

Anledningen till de olika förhållningssätten till framtiden som regional ut-
veckling och den fysiska riksplaneringen uppvisade kan dock härledas till flera 
olika faktorer. En faktor var relationen mellan planering och mål och en annan 
var relationen mellan experten och politiken. De båda hängde onekligen sam-
man. I regional utveckling fanns det ett specifikt mål härlett ur vetenskaplig 
problemformulering som experterna arbetade mot – en ortsstruktur som skulle 
dämpa den rumsliga koncentrationen av befolkning och industrier. Ett sådant 
mål fanns inte på samma sätt i den fysiska riksplaneringen. Frågor om kontroll 
av och ingripande i framtiden handlade också om relationen mellan expertis och 
politik samt om teknik. Hägerstrand förespråkade att riksplaneringen skulle 
bedriva landskapspolitik, medan arbetsgruppen diskuterade hur mycket man 
skulle kunna låsa fast utvecklingen utan att ”trampa politiker på fingrarna”. Att 
kontrollera framtiden var för arbetsgruppen en delikat övning i att beräkna 
osäkra framtider och att samtidigt inte bedriva för mycket politik.       

Regional utveckling, i form av både teknokratiska projekt och politisk debatt 
följde den fysiska riksplaneringen som ett konkurrerande spår under hela peri-
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oden. Detta blir särskilt tydligt i riksdagsdebatten 1972. De regionalpolitiska 
projekten och den fysiska riksplaneringen samordnades aldrig på det sätt som 
flera både politiker och teknokrater uttryckte vara önskvärt. Samproduktion 
mellan projekten skedde dock.  

Jag vill kort återknyta till Sheila Jasanoffs begrepp epistemisk subsidiaritet. 
Den här avhandlingen visar att markanvändningsfrågor under perioden artiku-
lerades allt mer som frågor om epistemisk subsidiaritet. Att ”se som en stat”, för 
att använda James C Scotts ord, vid markanvändningsfrågor och lokaliserings-
beslut problematiserades allt mer under undersökningsperiodens gång.549 Den 
icke-hierarkiska visualiseringen av den fysiska riksplaneringen som ett informat-
ionssystem, i vilket kunskapsanspråk från lokala aktörer kunde slussas upp och 
påverka myndighetsbedömningar, var en defensiv handling. Riksplaneormen är 
en stark indikator på att aktörerna adresserade frågor om vem som hade kun-
skap för att kunna fatta beslut om rationella lokaliseringar.  

Jag menar dock att 1970-talets subsidiaritetsdiskussioner och kritik mot 
centraliserade beslut bestod av en kombination av decentraliseringstankar och 
en rättighetspolitik som handlade om att alla delar i landet skulle ha samma 
förutsättningar och möjligheter. Inte minst riksdagsdebatten 1972 och dess 
upptakt vittnar om att centraliserade och starka krafttag mot industriernas och 
företagens ojämna etableringar efterfrågades från flera håll. Däremot riskerade 
statens ”gröna hand”, de geografiska riktlinjerna, att uppfattas som att de lokala 
rättigheterna kördes över. Det är i sig ingen anmärkningsvärd inställning, men 
den nyanserar bilden av en ensidig centraliseringskritik. Det politiska klimatet 
med starka röster för decentralisering har i tidigare forskning kopplats till kritik 
mot strukturomvandlingar, kritik mot centraliserande byråkrati, och ökat plats-
skapande.550 För att förstå detta politiska klimat tror jag att vi också behöver 
lägga till den abstrakta geografins teorier om regioners förhållande till varandra 
och den regionalpolitiska inramningen som en fördelnings- och rättighetspoli-
tik. Inte minst riksdagsdebatten 1972 visar på att anklagelser om maktcentre-
ring, koncentrerad geografisk utveckling och centraliserad planering alla förena-
des.  

En förändringsprocess   
Historien om den fysiska riksplaneringen ger också en inblick i en förändrings-
process. Genom att följa förändringen i kunskapsproduktionen avseende mar-
kanvändning får vi en inblick i hur olika aktörer konfronterades med, hanterade 
och förstärkte ideal och visioner.  

Samtidigt som de olika förändringarna i förhållande till lokaliseringspolitiken 
skedde kan vi genom nedslag i tiden se hur varje ögonblick har komponenter 
som i nästa fas plockas upp och omförhandlas eller utvecklas i en annan rikt-

                                                                    
549 Scott 1998.  
550 För platsskapande i 1970-talets Sverige se Ekberg 2016.  



182 

ning än den de från början var skapta för. Det tycks som om många aspekter av 
lokaliseringspolitiken har varit motstridiga och samverkande på en och samma 
gång. I kunskapsproduktionen bakom både regional utveckling och fysisk riks-
planering finns komponenter som utvecklades för ett storskaligt nationellt pro-
jekt men som också bidrog till argumenten för decentralisering och en politik 
med människan i centrum. Det finns en koppling mellan den vidgning som 
skedde av lokaliseringspolitiken genom regional utveckling och ansatsen till en 
decentraliserad planering med medborgerligt deltagande.  

När lokaliseringspolitiken gick från att handla om enbart ekonomiska inci-
tament till att handla om orternas välfärdsservice och befolkning skapades ett 
samband mellan de metoder och siffror som producerades för nationell rumslig 
kontroll och de argument som hävdade allas rätt att bo kvar. Siffrorna från 
forskning om regional utveckling aktualiserade problemen med rumslig kon-
centration och motiverade en stark nationell kontroll av rummet. Rumslig kon-
centration och samband mellan orter innebar att problemet behövde hanteras 
som en rikspolitisk fråga. Koncentrationsproblematiken användes dock också, 
framför allt av Centerpartiet, för att kritisera ortssystempolitiken. Därmed 
spädde den på den politiska kritiken mot socialdemokraterna som ett centrali-
serande parti som inte tog tillräcklig hänsyn till människor och som körde över 
lokalsamhällen. När Torsten Hägerstrand skrev om individen som minsta kom-
ponent i den sociala organiseringen och väckte frågor om människors möjlighet 
att leva i de samhällen som planerades för fanns det ett samband med kritiken 
mot en nationell politik som inte hade kapacitet att hushålla med den resurs 
som människan ansågs utgöra. I initieringen av den fysiska riksplaneringen 
infördes resonemang om platsers funktionella samband – till exempel det mel-
lan tätort och omland – som geografiska studier länge hade beskrivit. I den 
fysiska riksplaneringen skapades så samband mellan dessa horisontella utveckl-
ingssystem och vertikala planeringssystem. De vertikala systemen blev ett viktigt 
argument mot centraliseringskritiken och mot mitten av 1970-talet hade så 
samordningsfrågan mellan olika planeringsinstanser blivit en viktig del i region-
alpolitiken.      

 Sambanden var inte kausala i den meningen att det ena direkt orsakade det 
andra för i utfallen av lokaliseringspolitik och tillkomsten av politiska frågor 
ligger mer än kunskapsproduktion. Till historiens utveckling hör också ekono-
miska maktfaktorer, levda erfarenheter och social organisering. Snarare ska 
sambanden ses som drivmedel. De storskaliga nationella projekten vars syfte var 
att organisera det nationella rummet fungerade inte enbart som motparter utan 
var också hävstänger för andra mål. I riksdagsdebatten 1972 syns tydligt hur 
geografisk obalans kunde skapa grund för flera olika politiska klimat. Siffrorna 
på obalansen låg till grund för en politik som förespråkade ett nationellt sam-
manhängande system där vissa orter skulle expandera och andra skulle krympas. 
De låg också till grund för en politik som drev på behovet av att lyssna till lokal-
samhällena. Jämförelserna mellan orter kunde användas både till att mana till 
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solidaritet och till att framkalla konflikter. När vi tänker på relationen mellan 
expertis och politik och när vi diskuterar inflytande eller makt måste vi också 
förhålla oss till att kunskapsproduktion kan resultera i mångskiftande kun-
skapsprodukter.551  

Ett annat exempel där olika ögonblicks beslut hakar i varandra gäller fokus 
på intressen och markanvändning. Vid Palmes initiering av den fysiska rikspla-
neringen handlade intressekonflikterna om att prioritera mellan olika riksintres-
sen. Arbetsgruppens inventeringar av olika verksamheters och miljökonsumen-
ters intressen skulle fungera som en grund för att kunna avväga vad som skulle 
vara allmänhetens intresse. Som vi har sett ville varken experterna eller politi-
kerna göra mer än några begränsade avvägningar i slutändan. När planen sedan 
ramades in som ett verktyg för medborgargruppers deltagande i planeringen 
under 1970-talet, blev markplaneringen i hög grad mer ett verktyg för att upp-
märksamma konflikter än för att lösa dem.     

Glapp, motstridigheter och samproduktion    
Att följa utvecklingen av den fysiska riksplaneringen ger perspektiv på konceptet 
samproduktion. Som jag redogjort för i inledningen har en stor del av tidigare 
forskning markerat de epistemologiska skiften som följde med systemanalysen 
och dess sammanhängande discipliner och metoder under efterkrigstiden. Orit 
Halpern har till exempel hävdat att cybernetiska och systemanalytiska modeller 
inom planering runt 1970 omgavs av en aura av demokratiska beslutsprocesser. 
Hon menar dock också att informationssystem tillät en förändring och omställ-
ning av teknokratens blick vilket förändrade både organisationer och synen på 
beslutsförfarande. Halpern anser att dessa system skapade epistemologiska för-
ändringar i relation till fakta, varseblivning av information och tid.552 Aktörerna 
runt den fysiska riksplaneringen under 1970-talets mitt uppvisar dock en betyd-
ligt mer ambivalent inställning. Tron på informationssystemets potential finns 
där, men att tala om att ett epistemologiskt skifte skedde är en för stark beskriv-
ning av det som pågick. Historien om den fysiska riksplaneringen erbjuder istäl-
let ett praktiskt exempel på hur svårt det kunde vara att verkställa sådana skiften 
i praktiken. 

William Thomas menar att historiker felaktigt har skapat en bild av efter-
krigstiden som ett samhälle som fetischerat vetenskapens objektivitet och för-
måga att lösa saker. I sina studier av efterkrigstidens brittiska och amerikanska 
policy-vetenskaper argumenterar han för att det snarare fanns en stor nyansri-
kedom i vetenskapsutövarnas förhållningssätt till objektivitet. Aktörerna som 
Thomas har följt uppvisar en hög medvetenhet om osäkerhet och icke-
bevisande delar av de metoder och teorier som användes. Han menar också att 
beslutsfattare många gånger var skeptiska till experternas förmåga att lösa pro-
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blem. Thomas hävdar att tiden uppvisar betydligt mer komplexa tankegångar 
gällande begreppet rationell än en enhetlig tro på att vetenskapliga metoder 
med lätthet kunde appliceras på sociala och politiska frågor.553 Resultaten i 
denna avhandling stöder på sätt och vis en sådan tolkning. Den fysiska rikspla-
neringen illustrerar hur många skiftande förväntningar från olika aktörer ryms i 
ett och samma projekt. Aktörer som arbetsgruppens medlemmar drevs mer av 
en vilja att få projektet att fungera än av specifika epistemologiska utgångspunk-
ter. Samtidigt har vi sett hur vissa andra aktörer har strävat mot just ett sådant 
ideal.        

Med alla samband mellan olika delar av utvecklingen av planen utlagda 
framför oss behöver vi också förhålla oss till de motstridigheter som fanns. Ut-
vecklingen av den fysiska riksplaneringen visar hur det fanns spänningar mellan 
representationerna av det teknokratiska projektet och dess metodologiska ut-
formning. Både arbetsgruppen och ledningen för Planverket tycktes hela tiden 
navigera mellan olika förväntningar på den fysiska riksplanen, en navigering 
som hela tiden skedde i gränslandet mellan expertis och politik. Diskussionerna 
om vilka prediktioner av utvecklingen som arbetsgruppen kunde låsa fast utan 
att bedriva politik är ett exempel på vilken komplex spänning som skapades när 
idealen för politisk styrning skiftade. Ett annat exempel är den spänning som 
uppstod under 1970-talet när riksplaneormen signalerade medborgerligt och 
lokalt deltagande samtidigt som planerarna hade mycket specifika krav på hur 
informationen som kom tillbaka skulle vara utformad.   

Det fanns flera aspekter av förväntningar och presentationer av den fysiska 
riksplanen som inte gick ihop. Exemplet med den svenska lokaliseringspolitiken 
under 1960- och 1970-talet visar hur expertis och politik både var och inte var 
kalibrerade. Den fysiska riksplaneringen övergavs inte, men förändrades. Inte så 
mycket dess metodologiska grund, utan dess inramning. Det säger oss något om 
den kraft som fanns i protesterna mot utvecklingen under denna period mot en 
ökad koncentration inte bara av folk och pengar utan också av makt. Det gick 
inte att fortsätta med ett storskaligt nationellt teknokratiskt projekt utan att 
bemöta kritik om centralisering och krav på lokalalt medbestämmande. Det 
säger oss också något om samproduktion mellan politik och expertis. Det fak-
tum att den metodologiska grunden inte anpassades till nya politiska krav utan 
att den yttre formen presenterades med en annan politisk konnotation är också 
en viktig aspekt av samproduktion. Förändringen i inramningen av det plane-
ringssystem, som startade som ett styrinstrument för regeringen att kunna bryta 
in i lokaliseringsbeslut som ansågs beröra hela nationen, till ett planeringssystem 
där informationsimpulser sändes från lokala nivåer och därmed påverkade den 
statliga nivåns beslut, fick de teknokratiska metoderna och politiken att framstå 
som ett mer helhetligt system än vad det egentligen var. De specifika kraven på 
information, som från riksplanens början hade varit en viktig aspekt i skapandet 
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av ett rationellt och konsekvent verktyg, var inte en del av berättelsen om riks-
planeormen. Denna typ av inkonsekvens i retoriken om medborgerligt delta-
gande och de normativa aspekterna av informationen som samlas in har fortsatt 
vara en del av framför allt stadsplanering.  

I fallet med den fysiska riksplaneringen menar jag att konceptet samprodukt-
ion erbjuder en bättre förståelse än till exempel koncept som socio-tekniska 
system. Bland andra historikern Eden Medina har skrivit om vikten av att be-
trakta teknologi som ett sociotekniskt system och hänvisar till teknikhistorikern 
Thomas Huges teorier om hur teknologiska system är som sömlösa nätverk av 
sociala, institutionella och teknologiska relationer.554 Den fysiska riksplanering-
en visar problematiken med att i vissa fall diskutera tidens projekt utifrån kon-
cept som sociotekniska system. Jag menar nämligen att aktörerna under 1970-
talet själva talade om den fysiska riksplaneringen som en typ av sociotekniskt 
system, men att det många gånger var oklart hur mycket av ett system mellan 
det sociala och det institutionella som faktiskt existerade. I själva verket tycks 
nätverket inte alls ha varit sömlöst, utan fullt av hål och bristande kommunikat-
ion. Att förklara den fysiska riksplaneringens sociala, tekniska och institutionella 
komponenter som något som tillsammans bildade en sammanhängande helhet 
innebär att i allt för stor utsträckning nöja sig med de historiska aktörernas 
beskrivning. Att däremot utfallet av den fysiska riksplaneringen berodde på 
samproducerande faktorer med politiska, teknologiska, sociala och kulturella 
rötter, har kapitlet visat. Det ömsesidiga beroendet som både samproduktion 
och teorin om sociotekniska system vill uppmärksamma är alltså giltigt i fallet 
med den fysiska riksplaneringen.  

Metoddiskussionerna i arbetsgruppen för den fysiska riksplaneringen uppvi-
sar spörsmål om vetenskapens och kunskapens möjligheter och gränser, men 
främst handlade det om att navigera mellan att utföra ett uppdrag – göra syste-
matiska avvägningar – och att inte överskrida sin roll. 1960-talets arbetsgrupp 
pendlade mellan att vägra ta beslut om utvecklingsmål och samtidigt producera 
utvecklingsmål. Kanske kan man beskriva det som att gruppen drevs av en vilja 
att skapa förändring utan att behöva göra avgöranden. En mycket ambivalent 
relation uppstod i en situation där den fysiska riksplaneringen å ena sidan för-
väntades vara en ”Sverigeplan” samtidigt som den å andra sidan förväntades att 
inte trampa politiker på tårna. Det skapade en slags hybridplan med några delar 
normativa utlåtanden, några delar flexibel plan. Resultatet blev en statlig utred-
ning där ”vissa riktlinjer” angavs, framför allt i relation till geografiska områden 
som ansågs unika, men som huvudsakligen var en inventering och plan för fort-
satt informationsinsamling.  

När Planverket under Lennart Holms ledning tog över arbetet under 1970-
talet var idealet tydligare. Den teknokratiska positionen fick inte centralisera 
lokaliseringsbesluten i för hög grad och skulle understödja ett medborgardelta-
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gande. Informationen från olika deltagare skulle automatiskt skapa en flexibili-
tet i besluten. Samtidigt hade det metodologiska arbetet avstannat och beskriv-
ningen av teknologins möjligheter svävade mellan att vara en beskrivning av den 
existerande fysiska riksplaneringen och en möjlig, framtida fysisk riksplanering.  

De senaste åren har ett antal viktiga studier om markanvändningskonflikter 
och miljöfrågor publicerats. Flera av dessa undersökningar har behandlat relat-
ionen mellan makt, skalor och kärna-periferi. I den här avhandlingen har jag 
försökt bidra till historieskrivningen om svenska markanvändningskonflikter 
genom att visa på hur statliga aktörer och teknokrater konfronterades med lik-
nande frågor, även om de formulerades annorlunda.   

Varken den fysiska riksplaneringen eller den regionala utvecklingen hante-
rade den typ av problem som klimatförändringar idag ställer oss inför. Däremot 
tycks, fascinerande nog, samma typ av problem väckas då som nu: Riskerar 
problemformuleringarna om klimatförändringar att skapa ett expertstyre?555 
Hur blir det med den lokala bestämmanderätten när klimatfrågan presenteras 
som global?556 Hur kan vi hantera klimatförändringarna som ett sammanhäng-
ande komplext problem och samtidigt ta hänsyn till olika erfarenheter och lev-
nadsförhållanden? Går det att få vissa områden att minska sin tillväxt till för-
mån för andra? Utvecklingen av den fysiska riksplaneringen och de regionala 
utvecklingsprojekten som både samhörande och konkurrerande kunskapspro-
jekt är ett exempel på att dessa frågor inte är nya. Svårigheterna med att adres-
sera sammanhängande, komplexa, gränsöverskridande framtidsfrågor med sam-
råd, medborgarbestämmande och lokal bestämmanderätt har en lång historia.
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SUMMARY 

Congestion in the Welfare state – Expertise, 
Politics and Spatial Planning in 1960s and 
1970s Sweden 

This dissertation is concerned with knowledge production and the governance 
of land-use. Its main focus is the development of the National Land-use Plan 
(fysisk riksplanering) in Sweden between 1965 and 1979. The original purpose 
of the National Land-use Plan was to provide the government with tools to 
address recurring land-use conflicts. However, in the approximately fifteen years 
during which the plan was being developed its framing changed drastically. In 
the early stages of the project the plan was thought of as a tool for maximizing 
rational land-use;  it was supposed to ensure land assets were made to serve the 
interests of the society of the future.  Since Sweden’s physical space was limited, 
it was thought to be crucial to attend to the interests of the whole nation and to 
protect valuable areas from short-sighted municipal or commercial interests. 
The land-use plan was also intended as a way to centrally manage the anticipat-
ed increase in competition for land in a future congested Sweden. Fifteen years 
later the aims of the land-use plan had changed. Now it was framed as a tool 
that would ensure that different interests were represented when decisions on 
land-use were being made. It was also supposed to encourage and facilitate par-
ticipatory planning and allow citizens and municipalities to exert greater influ-
ence over their local environment. The present dissertation is an account of this 
shift and an analysis of its underlying causes. It shows that the changes hap-
pened as a result of a complex series of technocratic ideas and practices that 
were sometimes in conflict with one another. They were also profoundly shaped 
by contemporary political debates.  

Two main bodies of previous research inform this study. The first of these 
concerns the relationship of knowledge production to resources during the 
1960s and 1970s. During these decades the politics of resource-management 
collided with demographic concerns, dependency theory, ecological theory and 
systems analysis. These intersections created both new concerns about over-
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population and a striving for scientific control over scarce resources and a vul-
nerable planet. Research on these processes has highlighted multidisciplinary 
expertise, large-scale global or planetary framing and a long-term future per-
spective often linked to a sense of impending crisis.    

The second body of research pertains to developments in science and tech-
nocratic expertise. Earlier scholars have noted that the period around 1970 saw 
a number of shifts in scientific and technocratic approaches both to politics and 
to long-term planning. These changed values and practices seem to denote a 
changing relationship between science and society and between politics and 
expertise. Technical expertise in policy-making increasingly came to mean 
providing and applying flexible, quantitative, often economic, models to all 
kinds of societal and political problems. The flexibility referred both to the 
belief that the same type of model could function as an instrument to address 
many types of problems, and to the idea that models should allow for freedom 
of action with regard to future development. Instead of creating normative 
guidelines for societal development, the models should be capable of handling 
uncertain futures.  The idea was to provide a tool for identifying and prioritiz-
ing rational action no matter what the context was.    

In the present project I explore many of these same issues but in a new 
knowledge arena when compared to most previous research. Specifically I look 
at spatial expertise in the context of debates about the nation and its land re-
sources. There has been little research on knowledge production by spatial ex-
perts in the post-war years, and still less on spatial expertise applied to questions 
of national resource-management.  Yet national planning was one of the places 
where these increasingly international values and visions had the greatest im-
pact. In the 1960s and 1970s spatiality as a technocratic knowledge field was 
not only prominent with respect to new concerns about the limited resources of 
the planet. It was also important to sciences such as geography and technocratic 
fields like urban planning which developed theories of regional development, 
landscape analysis and the relationship between urban and rural space. In turn 
these became essential for carving out new jurisdictional space for experts in 
relation to politics and social reform.     

The overall aim of this dissertation is to analyse and make visible different 
components of co-production between expertise and politics in the formulation 
of Swedish land use policy in the 1960s and the 1970s. Co-production has been 
most thoroughly explored by Sheila Jasanoff in her study of the ways scientific 
understandings of the world co-evolve with institutions, discourses and repre-
sentations specific to the time and place of the production of knowledge.  How-
ever, while Jasanoff’s research provides guidance on where to look for co-
production, it provides little help on how to address questions of causality or 
priority. Marion Fourcade’s methodological reasoning is of more assistance on 
such questions. Fourcade argues that to better understand concepts and repre-
sentations of problems we must focus analytically on the specific historical con-
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ditions and mechanisms that shape and change the concepts – even if those 
changes are small. Thus, this thesis focuses on the moments in the development 
of the land-use plan when changes occurred, often in response to some political 
or technical problem or challenge.    

With this rather straightforward approach, I set out to show how knowledge 
production with regard to land-use was shaped at the intersection of different 
scientific theories, a variety of technocratic actors, and diverse political visions. I 
show how all of the issues that previous research has connected to the period are 
matters that the technocrats were involved with and that shaped their 
knowledge production. However, I also argue that the tools for managing land-
use were equally shaped by the difficulties the actors had in achieving these 
technocratic and political visions and ideals.  Ideals, such as large-scale and 
long-term perspective and flexibility in regards to future action, all proved diffi-
cult to apply in the technocratic and political context that land-use planners 
were forced to operate in. The long-term and flexible approach was obstructed 
by technical difficulties, a lack of commitment on the part of politicians to 
future planning, and disinclination by planners to make normative decisions for 
future development all on their own. In addition, the large-scale national per-
spective had to be toned down during the 1970s because of powerful political 
arguments that had formed around regional self-determination, such as the 
notion that certain regions had developed at the expense of others, and political 
claims about the right of all rural communities to work opportunities and wel-
fare services for their populations. These made top-down resource planning 
increasingly difficult to justify and implement.  

The story of the National Land-use Plan certainly reflects the diffusion of 
new forms of international resource knowledge and changed values within the 
scientific community. But it also shows these being played out in unique and 
distinctly national ways. The Land-use Plan developed as it did because of a 
clash of visions for what such a plan should ultimately do along with a particu-
lar set of political challenges. 

The source material for this dissertation consists of official reports, records 
from parliamentary debates and a specific archive with material from the initia-
tion and development of the plan from 1965-1972. The latter consists of rec-
ords from meetings, the planners’ methodological discussions, and drafts for the 
reports. Together they make it possible to reconstruct many of the visions they 
had and difficulties they encountered. The empirical chapters give more details 
about the process described above.   

The landscape of welfare 
Chapter two, “The landscape of welfare,” introduces the reader to the science 
and politics of regional development and outlines why, in the 1960s, the loca-
tion of industries became such a key question for both politicians and plan-
ners.  It focuses especially on a roughly contemporaneous but separate planning 
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group to the National Land-use Plan, called the Expert Group for Regional 
Investigation. The post-war economic boom had caused a number of social 
problems in Sweden.  Industries had tended to concentrate in relatively few 
geographical locations, which in turn caused huge domestic out-migration from 
rural areas into metropolitan ones. Structural changes in agriculture further 
reinforced flight to the cities. The government had for a time used labour mar-
ket policies to make people move to where the jobs were, but during the 1960s 
measures were taken to spatially redistribute growth by relocating economic 
activity. Relocation of industries and other economic activity to areas with less 
growth, was increasingly represented as an act of national solidarity.      

The Expert Group for Regional Investigation and other regional planning 
groups both articulated and helped create the political and spatial planning 
context that the National Land-use Plan later would be measured against. 
However, it also displays co-production between spatial expertise and political 
issues. In the new field of human geography, the spatial organisation of the 
nation had come to be seen as a tool for control over regional economic and 
welfare activities. Theories developed by the human geographer Torsten Häger-
strand, among others, on the classification of regions and on how regions came 
to be unevenly developed, had become the basis for policy proposals. Theories 
about how specific regions developed in relation to surrounding regions, coa-
lesced with advocacy of holistic, systemic, spatial, and national planning per-
spectives.  However, the uneven development of regions also became the subject 
of political polemic, with statistical information on the geographic concentra-
tion of employment, population, and welfare services helping to nourish claims 
of unequal treatment.  Political demands for spatial equality (i.e. equal access to 
employment and welfare services irrespective of geographic location) grew and, 
by the end of the 1960s, regional development had come to be articulated as a 
right. In response the spatial organisation of the nation increasingly came to be 
framed as a tool for attaining equality, a rather new idea that, over the long run, 
would greatly affect the reception of the National Land-use Plan.   

Competition over land and space – the National Land-use Plan takes shape 
Chapter three, “Competition over land and space-the National Land-use Plan 
takes shape,” discusses the immediate circumstances out of which the National 
Land-use Project arose. The chapter centres on what the initiators conceived to 
be the land-use problem and their visions for future land-use management and 
control. Olof Palme, at that time Secretary of Transport, started off the project 
in May 1966 with a speech to the Swedish Society for Land-use Planning. In 
that speech he described the growing number of conflicts of interest that were 
emerging between recreational activity and industrial activity. The conflicts 
were said to largely be the result of increasing competition for scarce land and 
crowded space. This competition, in turn, was understood as a function of the 
scaling up of welfare, industrial production and environmental awareness in a 
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context of increasingly limited land resources. The speech was, in effect, a call 
to action. Sweden’s spatial capacity needed to be rethought if it was to accom-
modate all the important activities of the present and future welfare state.     

Urban planner and architect Carl Fredrik Ahlberg, who would become a key 
person for the development of the National Land-use Plan, extended these ar-
guments further. In his view physical space played a disproportionate role in 
defining the conditions for human activity. As a consequence he believed physi-
cal planning should be central to long-term planning. Furthermore, the ongo-
ing impact of human activity on physical space made it necessary to plan dy-
namically, flexibly and with a future perspective.   

Up to this point responsibility for land-use planning had largely been located 
at the municipal and regional level.  However, the new focus on competition, 
scarce land-resources and an unpredictable future, suggested to Ahlberg and 
others that it would be in the interest of the whole nation for many land-use 
decisions to be centralized. A national land-use plan would stop local and re-
gional decision-makers from overstepping on resource usage but would also 
permit key activities such as industrial and recreational development to unfold 
in a rational way. The Land-use Plan as originally conceived by Ahlberg and 
others was not supposed to map every single activity to a specific place. Rather 
it aimed to offer politicians conceptual tools (i.e., models) for making the most 
rational decisions on land-use from the perspective of the public interest.    

The National Land-use Plan quickly became a clearing house for a very large 
and disparate set of issues and problems. One of the first orders of business of 
the working group was to inventory both the supply of land, and the potential 
demands upon that land. These inventories were in turn supposed to serve as 
the basis for a comprehensive land-use model. Everything from popular canoe-
ing routes, to water temperatures, to future oil demands were to be covered by 
and run through the same model. The Land-use planning group therefore set 
itself an ambitious task with a complex and future oriented planning model in 
mind, typical of the new technocratic visions of the time.  

Expectations   
The fourth chapter, “Expectations”, goes in more depth into the challenges of 
creating rational models and methods.  The working group that developed the 
National Land-use Plan embraced multiple choice planning –a plan with alter-
native action paths. However, the planners struggled to make the Land-use Plan 
fit such a model. They soon decided that the future could not be quite as uncer-
tain as they had at first thought if the model was to materialize. This in turn 
spurred a series of debates on what the division of labour should be between 
experts and politicians. Since the predominant view within the planning group 
was that decisions about the future were the job of the politicians, members 
tried to make the politicians discuss the different inventoried demands so that 
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planning group members could go back and work them into their model. How-
ever, the political response never materialized.    

Faced with lack of time to process the many possible future outcomes, and 
with the politicians unwilling to help diminish the uncertainty, the planners 
drastically narrowed the scope of the National Land-use Plan. In an official 
report from 1972 the planners attempted a few prioritizing guidelines for types 
of land that could already be considered scarce in relation to present needs – 
such as beautiful natural settings. But most of the more ambitious models for 
future planning had disappeared. Instead the report focused primarily on inven-
tories of competing land-use claims and multiple development trajectories. The 
planners did add clauses that stressed the need for societal priorities but for the 
most part they refrained from specifying what those should be.     

Geographically balanced development  
Chapter five, “The Unbalanced Nation” turns to political responses to the pub-
lished report. The strong impact of regional development debates on the politi-
cal climate (see chapter two), powerfully shaped the response to the plan. For 
one thing, it is clear that the knowledge field that Carl Fredrik Ahlberg and the 
working group had built up in their internal discussions about the National 
Land-use Plan played almost no role in parliamentary debate. The debate, 
which took place in November 1972, hardly touched upon scarcity, supply and 
demand, the national overall perspective or the need for long development ho-
rizons. Instead it revolved around issues of geographical concentration, local 
labour markets, reallocation of resources between rural and metropolitan areas 
and classification of the prospects for development in different regions. Spatial 
concentration was seen as the major problem and a threat both to access to 
recreational nature use and equal welfare services. I argue that the disparate 
framing of the problem was a consequence of the National Land-use Plan being 
assessed on the basis of regional development policy rather than on its own 
terms.  

At the same parliamentary session in which the 1972 Land-use Plan report 
was presented and debated a second report, on the classification of counties 
based on future estimated population growth, was also presented. This report 
grew out of the Expert Group for Regional Investigation , and the classifications 
were supposed to serve as guidelines for locating both new economic activity 
and welfare services. The debate about classifications of areas and their future 
development soon turned into a more general discussion about centralism and 
decentralism, with the Centre party denouncing the Social Democratic Party 
for top-down decision-making. Accusations about concentration of power, 
about concentrated geographical development, and about centralized spatial 
planning all coalesced.   

 Predictably this affected the reception of the National Land-use Plan in the 
Riksdag. The criticisms levelled against the National land-use plan did not pre-
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sent alternative spatial guidelines to those of the report, perhaps because the 
very idea of centralized guidelines had already been problematized. Instead they 
revolved almost entirely around the degree to which the guidelines enhanced or 
undermined different regions' ability to survive. The only question having di-
rectly to do with future land use that came up in the parliamentary debate per-
tained to the conservation of the pristine rivers. 

The principal goals for development recommended by the working group 
were not discussed. Consequently, neither was the plausibility of the various, 
sometimes disparate demands outlined in the inventories. In other words, the 
co-production that the working group wanted to achieve did not materialize. 

The Democratic Informationsystem  
Chapter six “The Democratic Informationsystem,” is designed to show what 
became of the land-use plan in the 1970s. The vision of a flexible land-use 
model survived, and was reflected, among other places, in the work of architect 
and head of the bureau of Planning (Planverket) Lennart Holm. Holm contin-
ued to believe in the possibility of creating a model that would work irrespective 
of the economic and political system. And that commitment in turn meant a 
continued faith in the ability of physical planning to deal with difficult balanc-
ing issues. After 1972 Holm and his bureau continued with the inventory and 
the implementation of some of its guidelines on a municipal level. The 
technocratic problem formulation was still about problems of scarcity, but the 
subject of planning had partly shifted from space to productive resources. Lack 
of space became a local issue and not a national one.   

In the middle of the 1970s the national perspective on planning was toned 
down still more, while regional and local components of planning were high-
lighted. Political calls for decentralisation, direct democracy and local power 
over the location of industries proved increasingly problematic for the imple-
mentation of the National Land-use Plan as originally conceived. Now the 
technocrats found themselves being forced to explain – somewhat counterintui-
tively – how a large-scale national plan could increase the influence of munici-
palities and citizens on planning. Symptomatic of this was that fact that hierar-
chical flow charts dating from the coordinated planning process of the Land-use 
Plan were now replaced with a non-hierarchical chart.   

The technocratic language that enabled planners to bring these seemingly 
disparate aims together was that of systems analysis. Physical planning was now 
presented as an information system, while its flexibility now lay in the flow of 
information between the planning levels. The system idea became more 
pronounced in relation to decision-making and participatory planning was 
connected with system logic. However, larger operational  changes apparently 
were not made. Coordination, dialogue and information exchange between 
institutions and planning levels were emphasized rhetorically, but the physical 
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planning process that succeeded the Land-use Plan also received constant 
criticism for not being sufficiently coordinated. 

From 1976 Sweden got a new centre-right ruling coalition and the political 
voices for national-scale planning went largely silent. The project was not abort-
ed but it received no more funding and the mission of physical planning was 
spread out to a number of regional and national agencies instead of concentrat-
ed in one. I argue that regional development and the National Land-use Plan 
could not work in a coordinated way because their technocratic visions were too 
different. However, it can be said that the National Land-use Plan was co-
produced with regional development through the politics the formed around 
both.  

Overall I argue that the National Land-use Plan became a vehicle for making 
visible different interests in spatial and land-use questions, and it made certain 
non-economic claims easier to voice during land-use decisions. However, that 
came at a cost. During the 1960s the various “interests” were inventoried by the 
experts as part of the process of building models that could help prioritize and 
choose between those interests in a rational way.  But in the end neither the 
experts nor the politicians were prepared actually to make the difficult choices 
about the future that the technocratic planning model required. And as the Plan 
came increasingly to be framed as a tool for local and regional participation, 
land-use planning during the 1970s became more about highlighting conflicts 
between interest groups than finding ways to settle them.       

The history of the National Land-use Plan offers insight into processes of 
change: by following shifts in the production of knowledge for land-use deci-
sions we get an idea of how (different) technocrats dealt with, solidified and 
challenged certain hegemonic visions and ideas. We also get a powerful sense of 
the importance of political context.   

In recent years there has been a good deal of important research on land-use 
conflicts, much of it revolving around power, scale and core-periphery. This 
dissertation contributes to the history of Swedish land-use conflicts by showing 
that technocratic and state actors in the 1960s and 1970s were confronted with 
similar issues, though they went by different names. The history of the National 
Land-use Plan also offers perspectives on the concept of co-production. Much 
previous research has emphasized the epistemological and operational shifts that 
accompanied the rise of systems analysis and allied disciplines and methods in 
the post-war era. The history of the National Land-use Plan rather offers an 
object lesson in how difficult it could be to effect such a shift when it came to 
technocratic practice. At least in this case the concept of coproduction may 
offer a better understanding of messy historical events than the concept of so-
cio-technical systems. The narrative of how the plan was developed, received 
and (minimally) implemented draws our attention to the co-production that 
happens in the gaps and mismatches between technocratic and political visions.  
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