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STEFAN LARSSON OCH LARS EMMELIN

RATTEN I DEN FYSISKA PLANERINGEN:
TRE TEORETISKA PERSPEKTIV

1 Introduktion — Ritten och den fysiska planeringen

Detta kapitel rér sig i spanningsfiltet mellan ritessociologi och fysisk planering
i syfte att visa pd hur den senare kunde utvecklas genom bidrag frin den forras
vidgade forstdelse for och av ritten (jfr Larsson, 2014a; Larsson & Emmelin,
2016b; Larsson & Astrom, 2007). Inrikeningen har sin direkea biring «ill
festskriften genom att dess forfattare Lars Emmelin, professor emeritus vid
institutionen for fysisk planering vid BTH, och Stefan Larsson, disputerad i
bade rittssociologi vid Lunds universitet och i fysisk planering vid BTH, under
flera 4r har haft fsrmanen att arbeta med Karsten Astrom som forskarkollegor
och doktorand.

Landskap och miljo, och planeringen av det fysiska rummet, ir i hog grad
en vilreglerad verksamhet. For svenskt vidkommande ér de mest centrala och
viktiga lagstiftningarna plan- och bygglagen, PBL, och miljébalken. Karsten
publicerade under sent 1980- och tidigt 1990-tal tv studier dir utvecklingen
av PBL analyserades (Fogh et al., 1989) och vidare vad lagstiftnings-
forindringarna betydde i termer av makt och inflytande (Fogh et al., 1992).
Det senare genom empiriska fallscudier av 12 kommuner frin Burldv i sdder
till Storuman i norr, exempelvis rorande detaljplanerna och éversikesplanerna,
i spanningsfiltet mellan initiativtagare, berdrda och regelbevarare.

Lagstiftningens roll i den fysiska planeringen forefaller ofta att ses snivt
instrumentellt som ett verkeyg dir lagstiftarens intentioner nistan med
automatik leder till ett konsekvent och konsistent resultat. I skdrningen mellan
planering och miljévird har en sddan forenklad syn pd sambandet mellan
lagstiftning och utfall till exempel varit pétaglig betriffande miljsbedémning
av planer och program: det formella kravet pd att alternativ i planeringen ska
genereras och bedomas himtat frin den rationalistiska planeringmodell, som
ir grunden f6r direktiv 2001/42/EG, har inte lete till forvintat resultat i motet
med den kommunala planeringens praktik (Hilding-Rydevik & Emmelin,
2013). Utvecklingen av olika miljostrategiska verktyg tenderar ocksd att ha en
simplistisk syn pd férhéllandet mellan regelverk och prakeik vilket medfért att
detinom forskning om miljsbedémning utformats en mingd mer eller mindre
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komplexa modeller och verktyg utifrén forestillningar om ete direke och enkelt
tillimpande av direktiv, men de idealiserade forutsittningarna har medfort ate
de fAce ringa prakdisk tillimpning (Emmelin, 2006). Detta och andra exempel
frin planeringens och miljovardens praktik visar behovet av ritessociologisk
insike och metodik bade i utformningen av praktikens miljgstrategiska verktyg
och i forskningen for att komplettera de traditionella planeringsteoretiska
angreppssitten. Aven om regelverket fordelar make och balanserar mellan
olika aktorer dr utfallet av lagreglerat handlande av den typ som planeringen
representerar en friga som behover studeras empiriskt snarare in hirledas
dogmatiske. I detta kapitel tar vi en ritessociologisk utgdngpunkt som grund
for att studera tva fall av planering for att problematisera och teoretiskt belysa
spanningen mellan den formella sidan av planering som en lagreglerad
verksamhet och det faktiska utfallet i form av utbyggnad av tredje generation-
ens mobilnit, 3G eller UMTS-systemet, och av vindkraft i Sverige.

1.1 Syfie
Det huvudsakliga syftet med detta kapitel dr att analysera och diskutera rittens

roll i planeringen ur tre perspektiv som #r vanliga i rittssociologisk forskning
och som vi menar har tydlig relevans for att forstd den fysiska planeringen:
1) Samspelet mellan nivder och hierarki inom planeringssystemen;

2) Frigan om legitimiteten hos olika former av kunskap i avgéranden om
bygglov och miljslov och i dverklagande av sddana lov.

3) Enspinningeller diskrepansi ,.gaper” mellan lagens/lagstiftarens intentioner
("law in books”) i forhéllande till vad som faktiske uppnés i praktiken ("law in
action”).

Som underlag f6r diskussionen har vi material frin empiriska studier av
utbyggnaden av 3G-systemet och av vindkraften. Inledningsvis utvecklar vi de
tre perspektiven och anvinder direfter empirin for att belysa olika former av
beslutsfactande som kommer att std i konflike, t.ex. nir natonella politiska
mélsiteningar méter lokal lovgivning som styr placeringen av master och
vindkraftverk och den juridifiering som sker vid éverklagande av sidana lov
och tillstind. De tva fall som vi anvinder har studerats bide ur dessa och andra
perspektiv: hanteringen av héllbarhetens komponenter ér ete viktige perspektiv
for 3G-systemet (Larsson, 2008a; 2008b), komplexitet och planeringslag-
stiftning (Larsson, 2013) konkurrerande kunskapstyper i overklagande-
processen for lov och tillstdnd som styr placering i landskapet (Larsson, 2014b;
Larsson & Emmelin, 2016a). For vindkraftsfallet har ocks3 en 6versikt 6ver
internationell forskning gjorts och sirskild uppmirksamhet riktats mot de
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uttalade mélen for lagindringar satta i relation till de faktiska och delvis
kontrafinala konsekvenser som dessa dndringar inneburit (Larsson, 2009;
Larsson, et al. 2014). Studierna har ocksd innefattat analys av kunskapstyper
i 6verklaganden, sirskilt med avseende p& motsittningen mellan expertkuns-
kap och lekmannakunskap (Larsson & Emmelin, 2016a). En redogérelse for
jimforelserna och de lirdomar som kan dras av dessa tvd infrastruktur-
utbygganden finns i Larsson (2014a; se dven Larsson & Emmelin, 2016b).!

1.2 Riitten och planeringen

Det finns i lundensisk kontext en direkt koppling till rittens roll for styrning
av landskapet, milj och hillbar utveckling, som ir helt relevant for den fysiska
planeringen. Grundaren av det som idag 4r den rittssociologiska institutionen
vid Lunds universitet, Per Stjernquist, la ocks grunden till mycket av denna
typ av forskning genom sin inriktning mot skogsforskning — som i Law in
Forests (1973) eller i Steneroth Sillén & Stjernquists (1980) foredomligt korta
rapport Rittens roll i landskapsomvandlingen. Stjernquists efterfoljare pd
stolsprofessuren, Hikan Hydén, som i mycket utvecklat rittssociologin i
termer av normforskning (jfr 2002; 2011; Hydén & Svensson, 2012;
Svensson, 2008; 2013; jfr Konzen, 2013, om normer och platser) har ocksd
i viss man dgnat sig &t planeringsrelevanta fragestillningar, framférallt i termer
avmiljs (Hydénetal.,2000) och hallbar utveckling (jfr Hydén och Appelstrand,
1998; Hydén & Gillberg, 2003). Den rittssociologiska skogsforskningen har
tydligast burits vidare av Marie Appelstrand (2007; 2012), och landskapets
och miljons reglering har inte minst behandlats utifrin et samhillsvetenskapligt
perspektiv i en rad avhandlingar, utéver nimnda Larsson (2008a; 2014a). Hir
kan Per Wickenberg (1999) nimnas for ett rittssociologiskt perspektiv pd
miljsundervisning och Minna Gillbergs (1999) avhandling om svensk miljo-
lagstiftning och sjilvreglering. Med tanke pa rittssociologins sociologiska
influenser, 6verlappar planering och rittssociologi i sina teoretiska grunder i
en rad studier som exempelvis behandlar aspekter av makt (som i Flyvbjerg
& Richardson, 2002), narrativ och retorik (Kaplan, 1993; Throgmorton,
1996) och ett antal empiriska perspektiv pa policykritik. Teoretiskt finns det
en gemensam sociologisk, samhillsvetenskaplig eller filosofisk bakgrund till
mycket av den teoretiska underbyggnaden, i synnerhet nir vi talar om make
och diskurser pa ett sitt som relaterar till Foucault, eller kommunikativt
handlande som hos Habermas eller kanske teoretiserande som hirror fran

! Lars Emmelin initierade forskningsprojekten om utbyggnaden av den svenska 3G-infrastrukturen
och av vindkraft inom det ovan nimnda forskningsprogrammet MiSt.
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versioner av rationalitet och frén den byrékratiska samordning av aktiviteter
som finns hos Max Weber. Det finns naturligtvis dven en mer explicit juridisk
inrikening i ete antal volymer rérande ”planeringsjuridik” (jfr Blackhall, 20065
Moore och Purdue, 2012). Dessa tenderar att vara beskrivande for de olika
ritesligt formulerade planeringsinstrument som finns, tex. bygglov eller
miljétillstdnd, anmilningsplike, dverklagandeprocessen, ombudsmanna-
forfaranden, planer av olika slag och zonindelning. Och, naturligtvis, ér ritten
en mycket nirvarande och viktig styrnings- och kontrollfunktion fér planering
och dess grinser (exempelvis uttrycke i Bjarnaddetir, 2008; Larsson, 2008a).

2 Perspektiven

Detta avsnitt utvecklar de tre i syftet ovan angivna perspektiven for att pavisa
deras teoretiska och disciplinidra bakgrunder men framférallt for att under-
bygga nyttan av forbittrad forstdelse av rittens roll i och f6r planering. Det kan
redan hir sigas att niviperspektivet ger en dimension frdn centralt dll lokalt.
Frigan om vad som ir ett kunskapsunderlag for legitima beslut kan som
pdpekades ovan ses i dimensionen kalkylerande kontra kommunikativ eller
deliberativ rationalitet. Vi har i tidigare arbeten anvint dessa tvd dimensioner
for att karakeirisera tvd paradigm eller “thought styles” (Emmelin & Kleven,
1999; Emmelin, 2000) som ocksd kan ses som kodifierade i miljobalken
respektive plan- och bygglagen (Emmelin & Lerman, 2006) men delar i
huvudsak upp dimensionerna f6r att littare kunna se deras teoretiska bas och
kopplingen mellan planering och rittssociologi. En nytta av det senare formar
ocksd det tredje och avslutande perspektivet; utfallet av ritten som nigot
mitbart som méjliggor en tskillnad mellan intentioner och konsekvenser och
i sin tur stiller krav pd en utvecklad teoretisk forforstielse gillande denna
dtskillnad, exv. i termer av sociala och ritesliga normer eller implementerings-
problematik.

2.1 Nivder

I planeringslitteraturen har den inneboende spinningen mellan central policy
och olika nivier av governance diskuterats i betydande omfattning (Alexander,
2000; jfr Allmendinger, 2009). Breukers noterar (2010) exempelvis att lokalt
beslutsfattande spelar stor roll for resultaten av hela planeringssystem; ngot
som naturligtvis har stor aktualitet i svensk fysisk planering med sin nirmast
totala dominans av lokal planering i métet med ett system med flera nivier for
overklagande och f6r tillstindsgivning inom miljsomradet. Planeringssystemet
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antas 1 en rationalistisk tradition i regelverk eller t.ex. EU-direktiven om
miljskonsekvensbedémning och miljsbedomning av planer och program
bestd av en internkonsistent, hierarkisk struktur diir hégre nivder antas sitta
tydliga premisser for ligre nivders handlande; regelverket for miljobedémning
bygger pa forestillningar om dverordnade strategiska beslut ur vilka underlig-
gande nivders handlande och konkreta projekt i stor utstrickning kan
hirledas. Denna hierarkiska och “top-down”-modell har rént omfattande
kritik frin teoretiska och praktiska men ocksd normativa synvinklar, t.ex.
inom planeringsteori (Alexander, 2000; for en dversike se t.ex. Allmendinger,
2009), statsvetenskap (t.ex. Etzioni, 1967), men ocks inom miljsbedémning
(Cherp et al., 2007) dir Emmelin (2007; 2013) papekat att regelverket vilar
pa en “hierarchy fallacy”. Nivéperspektivet dr ocksa tydligt nirvarande i en
ritessociologisk tradition, dir exempelvis Banakar (2015) presenterar olika
ansatser och kontrasterar studier som bygger pa utgingspunkter om top-down
respektive bottom-up av lagens funktion i sambhillet som “two basic
methodologies which cut across disciplinary divisions within the field” (2015,
s. 41).

Haughton etal. (2010) har studerat hur 6kningen av regional och lokal make
("devolution”), som de beskriver som en trend inom fysisk planering i
Storbritannien och Irland, “had seen a top-down, centralised, hierarchical
planning system abandoned in favour of a more networked, multilevel
approach to planning” (2010, s. 7). Arts et al. (2005, s. 2) definierar begreppet
“tiering” dvs relationen mellan olika planeringsnivier 6ppnare, som en friga
"about how the different levels of planning relate to each other”. Aven om
forestillningen om en vertikal konsistens mellan planeringsnivéer har svag
teoretisk grund och varierande genomslag i utformningen av olika planerings-
system sd kan man konstatera att nationella mal och mélstyrning ("manage-
ment by objectives”, MBO) ir en viktig del av t.ex. det svenska regelverk dir
Miljobalken och PBL samverkar (Emmelin, 2015).

2.2 Kunskap

Vilken "kunskap” som beaktas i planering och lovgivning, eller kanske snarare
vilka kunskapstyper eller rationaliteter som fir en dominerande roll, hiinger
nira samman med spinningen mellan expert- respektive lekmannakunskap,
mellan om processerna gynnar en kalkylerande eller en deliberativ rationalitet
(Emmelin & Kleven 1999; Larsson 2014a; 2014b) och vilken kunskap som ses
som en legitim bas for beslut (Emmelin & Lerman, 2006). “Kunskapstyper”
och rationaliteter intar en central roll i efterkrigstidens planeringslitteratur dir
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bla. forhéllandet mellan kommunikativ och kalkylerande rationalitet har
undersdkts. Under de senaste dekaderna har diskussionen om planeringsdok-
triner anvint och utvecklat Habermas kritiska teori i form av dokeriner om
“kommunikativ’, "argumentativ’ och “kollaborativ’ med John Forester och
Patsy Healey som centrala figurer (Allmendinger & Tewdwr-Jones, 2002).

I en rittssociologisk analys 4r Habermas begrepp juridifiering (Verrecht-
lichung), en formalisering av den sociala sfiren (Teubner, 1987), relevant for
forstdelsen av — exempelvis — planering (jfr Habermas, 1987). Enligt Deflem
(2013, ss. 81-82), innebir juridifiering “increase in formal or written law,
either in the form of an expansion of law of hitherto unregulated conduct or
in the form of a densification of law in the form of a more detailed regulation
of conduct that was already legally regulated.” Juridifieringen av sociala
fenomen har ocksd betecknats som “the legal distortion of social realities”
(Teubner 1992, s. 1455). Aven om Habermas tar sig an en mera grandios
uppgift genom ett historiskt angreppssitt som visar hur vélfirdens reglering
kan forstds som institutionaliseringen av rittigheter, sd beskriver han ett antal
problem dir dtminstone tvd ir av speciell relevans hir: 1.) ansprék méste for
att vara framgdngsrika framstillas i formellt reglerade former; 2.) ansprik
forverkligas pd ett sitt som passar stora byrakratier snarare 4n de inblandade
individerna (Deflem 2013).

Den analytiska uppdelningen i en kalkylerande och en kommunikativ
rationalitet terfinns i litteraturen i form av diskussioner om frigor om
relationen mellan vetenskap och medborgare (Lidskog, 2008) t.ex. inom
miljérisker (Irwin, 1995) eller policies for radioaktivt avfall (Wynne, 1996).
Samrédsprocesser kan forma diskussion och deliberation. Aitken et al. (2008)
diskuterar s.k. agenda-setting power”, dvs. vem som definierar frigor och
formulerar policy, med hinvisning till Lukes (1974). "Problemformulerings-
privilegiet” har varit en dterkommande tankefigur i svensk debatt (Tarschys &
Lemne, 2013). Lundgren (2013) har pekat pé hur detta i t.ex. miljopolitiken
efterhand har utvecklats ocksa till ett "resultattolkningsprivilegium” dir val av
utvirderingskriterier och metoder fir avgsra om problem 15sts eller mal nétts
vilket innbedr make Gver vad som ses som “evidens” i en evidensbaserad
planering eller policyprocess.

Virt fokus i friga om “kunskap” ligger pd hur ritessystemet favoriserar och
selekterar fram kunskap, vilka typer av erfarenhet och vilka utsagor som har
kraft i domstolar och i revision av regelverket. Frigan om medborgarnas
medverkan och stillning i beslutsfattande 4r en utmaning som staten brottas
med och som ir central i doktriner f6r fysisk planering. En utmaning hir dr
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forhallandet mellan direke demokrati och andra former av kollektivistiskt
beslutfattande 4 den ena sidan och den representativa demokratin 4 den andra
(Stromgren, 2008). Detta dr pdragligt i det svenska systemet med sin
kommunala tyngdpunkt med relativ nirhet till medborgarna men med en
kader av lokal expertis och lokalpolitiskt beslutsfattande.

2.3 Lagen och dess konsekvenser

Ett empiriske tillndrmande dll lagstiftningen/regelverket kriver att man
definierar “lagen” och preciserar dess relation till samhillet i allminhet och
planeringen i synnerhet. Vart perspekeiv hir handlar frimst om skillnaden
mellan det formella regelverket och dess tillimpning och utfall i praktiken (law
in books v. law in action). Ett vanligt spar i den rittssociologiska traditionen
har behandlat just tillimpningen av ritten och frigan om hur verkningsfull
ritten 4r i termer av the desire to understand the conditions under which
legislation and/or judicial decisions effectively guide behaviour or result in
anticipated and desired social changes” (Sarat, 1985, s. 24; jfr Pound, 1910).
Detta spinningsfilt dr av betydelse for frigor om bide effekrivitet och
verkningsfullhet® i planering och styrning av infrastrukturutbyggnad och har
uttryckts som motsittningen mellan “law’s promise versus achievement”
(Nelken, 2007; jfr 1981) eller vad Trubek har betecknat som spinningen
mellan "ideals and reality” inom det juridiska systemet (Trubek, 1977, s. 566)°.
I linje med detta ligger vad ritessociologisk forskning har tagit sig uctryck i s.k.
“gap studies”. Denna ansats har forvisso utsates for kritik bland annat
betriffande den metodologiska svirigheten att dverhuvudraget faststilla lagens
intentioner (Gould & Barclay 2012, s. 328), och for att innebira en alltfor
onyanserad bild av rittens roll i samhillet och péverkan pd minniskors
beteende. Vi har hir inte utrymme att nirmare behandla denna kritik (jfr
Gould and Barclay, 2012), men noterar dock att ansatsen har fitt ett visst
fornyat erkinnande (Svensson & Larsson, 2012) och fortsitter att spela en roll
dven i nutida studier.*

? De engelska termerna efficient” och 7effective” medger en viktig distinktion. ”Verkningsfull”
framstar som det tydligaste sittet att dversitta “effective” och f2 fram en distinktion mot "effektiv”
i meningen utbyte i férhéllande till insats”; vart intryck 4r att i svensk text tenderar effektiv att
anvindas som dversittning/synonym till "effective”. (Ett exempel 4r att Google translate ger “effektiv”
som huvudalternativ pd svenska till effective” trots att denna versittning knappast stéds av den
engelska synonymlista som samtidigt ges for effective”.)

3 Inom militirstrategiska studier ir ett klassiskt exempel p& gapet mellan den franska generalstabens
dokerin fore utbrottet av Forsta Virldskriget och hur summan av taktiskt och operativt genomférande
i efterhand kan ge en bild som nirmast formar sig till antitesen av doktrinen (Liddell Hart 1968).
“ Vilket Gould & Barclay (2012, s. 334) uttrycker i termer av att “gap studies” “continue to exist
as a subtle backdrop to many present studies”.
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Vart syfte hir idr att peka pd att "gap studies” i vid mening ir intressant for
studiet av planering i och med rittssociologins fokus pd rittens sociala grund
och insikten om dess beroende av sambhillets ekonomiska och sociala
strukturer, sirskilt ur ett normperspektiv (Drobak, 2006; Ellickson, 1998;
Hydén & Svensson, 2012; Svensson, 2013). Det innefactar ofta att nirma sig
lagen och dess sociala och samhilleliga konsekvenser empiriske (Ellickson,
1991; Larsson, 2011; Svensson, 2008; Svensson & Larsson, 2012). Planerings-
litteraturen behandlar implementationsfrdgor ur detta perspektiv pd rittens
roll i kombination med férestillningar om beslutsfattande i hierarkiska
system, dvs. dir forestillningen om nivder (som i perspektivet ovan) ir
visentlig for analysen. Nationell policy i form av lagstiftning som forutsitter
lokal implementering har behandlats t.ex. av Pressman och Wildavsky (1973),
som av Fischer et al. (2007) beskrivs som representanter for top-down-teorier
om implementering. Den fysiska planeringen i Sverige dr i princip lokal och
dess overgripande reglering sker frimst genom processlagstiftning medan
substantiella, nationella mél for t.ex. miljokvalitet eller energisystem i hog grad
beror av styrning genom lagstiftning som ocksd innehéller substantiella mél
och instrument t.ex bindande grinsvirden och normer eller mjukare mélsitt-
ningar som forutsitts styra eller vigleda den lokala (Emmelin & Lerman 2008).
Implementeringsforskningen ger en teoretisk grund f6r att handskas med hur
de formella instrumenten beror av férhillanden pé ligre nivd. Som Lipsky
(1980) visade i en klassisk studie har lokala tjinstemin ("street level
bureaucrats”) en nyckelroll i hur lagstiftningen tillimpas och omsitts i dcgirder.
Nir staten pga osiikerheter inte kan eller av politiska skil inte vill uttrycka sina
substantiella mél tydligt 6kar byrdkratins tolkningsutrymme kraftigt pa alla
nivier (Tarschys & Lemne, 2013). Aggregerade nationella, kvantitativa — eller
kanske snarare "pseudokvantiativa” (Emmelin, 2013) — mal som ir svdra eller
omdjliga att bryta ned, t.ex. ett antal av det svenska miljomalsssystemets del/
etappmadl, ger lokala organ och sektormyndigheter utrymme dill egna tolk-
ningar, inklusive att helt enkelt bortse frin mélen (Emmelin, 2013). Nir
nationella mal & andra sidan uttrycks i vaga kvalitativa termer ("hallbar
utveckling”, “utgd frin individens behov”) kan ligre nivder frestas till ett i
princip grundlagsstridigt, lokalt normsittande; Astrom (1988) har t.ex visat
detta f6r tillimpningen av socialtjinstlagen.

Att genomfdrande av nationell policy och nationella projeke idr beroende av
en lokal kontext och utformningen av forvaltningen pé ligre nivier framstar
som vil etablerat inom statsvetenskapen (jfr. Sinclair, 2001; Tarschys &
Lemne, 2013; Vedung, 2009) och rittssociologin (Hydén, 2002; 2011;
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Larsson, 2014a; Wickenberg, 1999; Astrom, 1988). Det ir rimligt att anta
attde formella mekanismer och instrument som styrt fysisk planering och
lovgivning for 3G-systemets och vindkraftens infrastruktur ska uppvisa
motsvarande karakeiristika. Diskussionen om “top-down” och “bottom-up”
i friga om policy och fysisk planering (Fischer et al., 2007, s. 90) framstér
kanske i detta sammanhang som mindre intressant eftersom det hir fakeiske
rér sig om ett samspel mellan forsok till substantiell, nationell styrning i méte
med lokal planering och lovgivning. Aven om det i andra policyomriden kan
hivdas att policy faktske byggs “bottom-up” (Hjern & Porter, 1981) sd
framstér diskussionen i planeringslitteraturen ofta som en positionering i friga
om planeringsdoktrin snarare in en vetenskaplig, empiriske grundad diskus-
sion.

3 En diskussion: Tv4 fall sedda ur tre perspektiv

Fallen med svensk 3G-utbyggnad och vindkraft anvinds hir till en diskussion
och analys utifrin de tre ovan nimnda perspektiven. Det uppstér i bida fallen
en oundviklig spinning mellan nationella mélsittningar och lokal och regional
tillstindsgivning. Deltagandefrdgorna kommer till olika uttryck pé de olika
nivderna; dir den nationella nivin i huvudsak handlar om demokratisk
representativitet som inte specifikt dr sirdeles riktad mot dessa tvd fall s3
medan frigan om den demokratiska representativiteten pa lokal och regional
nivd kompletteras av boendes och andra berdrda parters direkea delakeighet
i specifika tillstdndsbeslut och kommunala planeringsprocesser.

3.1 Nivder

Den svenska 3G-utbyggnaden ir ett bra exempel pa ett system med bristande
samstimmighet mellan nivier i besluts- och planeringssystemen. Ett beslut
fattas pd nationell nivd och myndigheter och allminhet fir sedan l6sa de
problem som uppstir p lokal nivd efter bista formaga. Krav stills da p8 atc
lokala och regionala processer inte ska utgora hinder f6r atc uppnd nationella
mal. Beslut om licenser f6r 3G-utbyggnade innebar en utbyggnadstake som
ganska uppenbart inte tog hinsyn till normala planeringsprocesser och
bygglovshandliggning® med risk f6r 6verklaganden och pd ett tidigt stadium

> En illustration till forestillningar om att utbyggnaden skulle ha prioritet som underforstod att
regelverket i nigon grad skulle sittas ur spel ir att en av de operatdrer som sokte licens framférde
dnskemal om att f3 tillgodorikna sig poing i beddmningen pa grund av en uttalad ambition att f6lja
lagstiftningen! En viss brist p4 insike i lokal planering och lovgivning uppvisade den operatér, som
i konflikt runt en placering av en basstation p en skola i Are kommun, hinvisade till ett avtal med
Stockholms kommun rérande kraven pa bygglov (Emmelin & Séderblom, 2002).



316 STEFAN LARSSON OCH LARS EMMELIN

framstilldes dessa som ett hinder for utbyggnaden. Utveckling av sjilvstindiga
och konkurrerande system var ett viktigt moment pa den nationella nivin och
iutformningen av den "skonhetstivling” som avgjorde tilldelningen av licenser
och forutsattes driva utvecklingen av system och applikationer®. En regional
utvecklingseffekt ansdgs ocksd uppstd om systemen fick mycket hog ticknings-
grad. Sammantaget skulle Sveriges stillning som “ledande IT-nation” sikras.
Miljopaverkan av fyra mer eller mindre dverlappande system av infrastrukeur
for 3G utreddes aldrig’” (Emmelin & Séderblom, 2002) vilket innebar att
systemets foregivna betydelse f6r hillbar utveckling var pifallande skev:
antaganden om ekonomisk och social utveckling balanserades aldrig mot miljs
(Larsson, 2008a). Och ansvaret for de konkreta effekterna forskots nedar till
kommunerna som pressades av nationell policy, operatérernas itaganden
betriffande utbyggnadstake och férestillningar om lokal nytta f6r den enskilda
kommunens medborgare och niringsliv. Problemet med hur en helhet skulle
byggas upp av lokala beslut forbigicks initialt men blev senare i processen
viktigt bl.a. genom diskussioner om tvingssamordning mellan operatorer
(Larsson, 2008a; i relation dll rdceslig komplexitet, se Larsson, 2013; i
komparation med vindkraft, se Larsson, 2014a).

Liknande problem har noterats rérande utbyggnaden av vindkraft i Storbri-
tannien dir regering och niringen samverkat for att 16sa “planerings-
problemet”, bl.a. i form av stirkt nationell kontroll (Cowell & Strachan, 2007).
Centralt for detta perspektiv dr hur nationella systemaspekter ska kunna
harmoniseras med det lokala och dirmed fragmenterade, vilket innebir bade
att forsoka gora de nationella malen lokalt relevanta och legitima samtidigt som
de lokala perspektiven fir paverka nationell policy. Ett intryck, som dock inte
stéds av systematiska studier, dr att teknik och utvecklingsoptimismen runt
3G-utbyggnaden hade storre lokal férankring 4n vad de nationella mélen for
vindkraft forefaller ha; vindkraften framstills av motstindare inte sillan som
onddig eller skadlig ocksa for det nationella elsystemet.

Vindkraftutbyggnaden innebir en inneboende konflikt mellan den natio-
nella och den lokala nivén dir den kumulativa effekeen av ménga lokala beslut
avgor om de nationella malen kan nés. En nyckelfriga blir da i vilken grad de
nationella méilen framstdr som legitima och 6verordnade i den lokala
planerings- och beslutsprocessen. Vi har ovan pekat pd Breukers (2010, s. 38)

¢ Det dr karakeiristiske for den underliggande teknikoptimismen att varken telefoner fér 3G eller
ndgon “killer application” fanns som skulle ge 3G-systemet ett kommersiellt dvertag dver existerande
system nir beslut om licenser togs (Emmelin & Séderblom, 2002; Larsson, 2008a).

7 Man kan notera att de centrala myndigheterna pd miljsomrédet inte ingick i den snabba remiss
som gjordes av forslaget till licensvillkor (Emmelin & Séderblom, 2002).
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diskussion av betydelsen av att forstd lokal, social acceptans for att forstd
utfallet av implementering av nationell policy just betriffande vindkraft. Eller
som Hindmarsh and Matthews (2008, s. 218) frin ett australiensisk perspektiv
hivdar: ”...the key problem for wind energy expansion is socio-political. Wind
is confronted by a maze of inconsistent state, federal, and local government
policy positions and planning approval processes that also direct community
consultation processes.” Detta torde vara giltigt for alla former av infrastrukeur-
utbyggnad i sina lokala fysiska manifestationer.

Regelverket for vindkraft reviderades under 2008-2009, och mélet for
revisionen var att pdskynda utvecklingen mot ett okat vindbruk, som
energislag, genom att forenkla och effektivisera vindkraftens provnings-
process. Detta skulle bl.a. ske genom att ta bort bygglovsprévning for verk
hégre 4n 150 m. Provningen skulle séledes inte vara beroende av "kommunala
virderingar” (se lingre citat nedan) uttryckta i kommunala planer och genom
bygglov utan istillet understillas linsstyrelsens provning av om lokaliseringen
ir tilladig ur miljosynvinkel. Nivaskiftet skulle d& ocksd innebira ett skifte «ill
en kalkylerande rationalitet. Emellertid inférdes av oredovisade skil under
behandlingen av f6rslaget till revision vad som kommit att kallas ett kommu-
nalt veto; kommunen maiste godkinna lokaliseringen i ett yttrande till
linsstyrelsen (Larsson et al., 2014). Kommunen behsll siledes en roll i den, i
ovrigt regionala, provningen. Vér genomging av samridsdokument for
vindkraftsfall pekar ocksd pd att manga berdrda nirboende onskade en
tydligare roll f6r kommunen, som ibland sigs som en part som de 6nskade
skulle ta mer ansvar (Larsson et al., 2014). Vindkraftf6retagen & andra sidan
tycks se vetot som en faktor som 6kar osikerheterna och gor det svirt att
forutse utfallet av en ansékan. Nivaberoendet nir nationell policy har tydliga
implikationer for lokalt landskap och miljé visar sig ocksd i att individer och
grupper som i princip ir positiva till fornybar energi som abstrake mal kan vara
motstindare till de konkreta utbyggnaderna lokalt; detta dr essensen av det som
betecknas som NIMBY.

Sammanfattningsvis kastar ett hierarkiperspektiv ljus pé frégor av betydelse
for lagstiftning och planering men kompletterande analyser kan ocksa beho-
vas.

3.2 Kunskap

Medan juridifiering och legitimitet dr forhillandevis vanliga som analytiska
begrepp inom rittssociologisk forskning har participation och frigor om
kunskapstyper varit vanligare i planeringsforskningen. Vi har i andra samman-
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hang i studier av de fall som skisserats ovan studerat dessa aspekter i tvé olika
juridiska former. Dels det formativa och nationella perspektivet pé lagstift-
ningen och frigor om hur regelverket revideras, utvecklas och implementeras.
Dels det ritsliga systemet, primirt domstolarnas avgdranden i éverklagande
av tillstdnd och lov (Larsson, 2014a; 2014b; Larsson & Emmelin, 2016a). Det
dr av intresse att se vilka rationaliteter eller kunskapstyper som representeras
i revision av regelverket. I friga om vindkraften ledde Miljéprocess-
utredningens underlag frén 2008 (SOU 2008:86) till lagindringar med en
tydlig centralistisk syn pd vem som ska sitta agenda och premisser for svensk
vindkraftutbyggnad.

Ur synvinkeln “vems kunskap” snarare 4n “vilken kunskap” dr hanteringen
av participation intressant, vilket kopplar till expertkunskap kontra lekmanna-
kunskap och hur dessa representeras i denna typ av formellt beslutsfattande.
Larsson (2014b) visar hur olika typer av kunskap ses som legitima pa olika
nivder i systemet. Kunskap, som kan framstillas som “vetenskaplig”, fir
overtag over lokala och individuella farhdgor rorande landskapsvirden och
stérningar i landskapet, forstirke av skillnader mellan miljslagstiftningens och
planeringslagstiftningens ”paradigm” som vi diskuterat ovan. Det ir friga om
mer dn nivder i beslutssystemet; vi har diskuterat hur rationaliteten i ett
”planparadigm” betonar lokal kunskap medan ett "miljoparadigm” betonar
vetenskaplig kunskap och central éverblick (Emmelin & Kleven, 1999;
Emmelin & Lerman, 2006; Larsson, 2014a). Ritten att 6verklaga ir en viktig
mekanism for att delta i och péverka beslutsfattandet i bida vara fall, och ett
perspektiv som forekommer i litteraturen rérande kontrollen ver vem som
kan 6verklaga, vilka skil som anses giltiga och liknande uttryck fér adminis-
trativ make. Det dr tll exempel vanligt att privatpersoner, bide i 3G och
vindkraftfallet, har invindningar mot mer dn en enskild mast eller ett
vindkraftverk. Ritten tjinar ocksd som en skyddsmekanism mot alltfor
langtgdende frimjande av allminintressen. Ritten att $verklaga tillkommer en
“berdrd” part i forhallande dll en faktisk mast eller et vindkraftverk frimst
definierad genom fastighetssystemet. Denna fundamentala rittighet riskerar
atturholkas om 6verklaganden aldrig forindrar utfalletav tillstdndsprocesserna,
nigot som betecknats som “symbolisk participation” (Evans-Cowley &
Hollander, 2010). Frgan om participation aktualiserar motsittningen mellan
en sndvt definierad effektivitet i processerna och en verkningsfull men kanske
mer tidsddande process som skapar legitimitet genom konsensus.

Elektromagnetisk strdlning har varit en killa till konflikt i 3G-utbyggnaden,
speciellt i forhallande till bygglov f6r master (Larsson, 2014b). Frigan har gillt
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strdlningens eventuella hilsorisker for nirboende och dirmed om denna oro
for strilningens effekter kan erkidnnas av rittssystemet och utgora grund for
att neka bygglov. Vir analys av ett urval av 248 bygglovsirenden antyder att
dven om tendensen till en deliberativ tillndrmning som ocksd inkluderade oro
for strilning fanns i ett lokalt och tidigt skede i tillstdndsprocesser s& innebar
”juridifieringen” av en konflike runt bygglov i éverklagandeprocessen att i stort
sett inga bygglov nekades oavsett vilka skil som anférts (Larsson, 2014a;
2014b). Av 37 sverklaganden frin grannar eller operatérer medférde endast
ett fall ace bygglov nekades (Larsson, 2014a, p. 174). I en omfattande och
internationellt komparativ analys av forsiktighetsprincipen i praktiken analy-
serar Zander (2010) det svenska 3G-fallet. Han argumenterar att genom att
Stralskyddsmyndigheten uttalat att strilningen frin basstationerna inte medfor
nagon hilsorisk s kan kommunerna inte sjilvstindigt tillimpa forsiktighets-
principen i planering eller lovgivning. Strdlningsfrdgan i 3G-utbyggnaden ir
partagligt belysande nir det giller vad som anses utgdra adekvat kunskap och
hur domstolarna skiljer mellan vad som ses som expertkunskap och lekmins
uppfateningar. Det centrala och expertbaserade beslutet om hur strilning
skulle hanteras priglas av instrumentell och kalkylerande rationalitet. Konklu-
sionen i rittssystemet blir siledes, som vi uttryckt pd annan plats: “From this
perspective the issue of whether or not the public fears the radiation is
irrelevant. From this perspective the public should not fear the radiation, since
expert judgment claims that it is not hazardous” (Larsson, 2014b, s. 177).
Fragor om vem som ska besluta och pd vilket kunskapsunderlag har en nira
koppling till frigan om besluts legitimitet. Férhéllandet mellan vad som oroar
eller stor befolkningen och en vetenskaplig behandling av dessa frigor ir
intressant. Aitken (2009) har analyserat utrymmet for icke-experter att
paverka beslutsfattande och hur planeringsprocessen strukturerar férhéllandet
mellan ”experters” och ”lekmins” roller. Wynne (1992) pavisar virdet av lokal
sakkunskap som enligt Aitken (2009, s. 50) vanligen ges en marginell roll i
beslutsfattande om vad som uppfattas eller framstills som vetenskapliga eller
tekniska fragor. I litteraturen om miljékonsekvensbedémning har frigan om
vilken betydelse samrdd ska ha nir det giller kunskapsférsorjning haft en
framtridande roll. I en undersskning av nordiska tjinstemin pa central och
regional niva inom miljévérd och planering framkom tydliga skillnader i synen
pa allminhetens roll; miljdtjansteminnen sig samrdd huvudsakligen som en
mekanism for experter att informera allminheten medan planerare i storre
grad sdg det ocksd som en killa till kunskapsunderlag f6r planeringen
(Emmelin & Kleven, 1999). Wiklund (2002) har, i anslutning till ett stort och
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kontroversiellt projeke, verforingskabeln Swe-Pol Link, undersske hur lokala
motstdndsgrupper framgingsrike kan péverka vad som uppfattas som det
tekniska och vetenskapliga kunskapsunderlaget genom att systematiske knyta
dll sig "alternativ expertis”; han har senare inom MiSt-programmet utvecklat
lirdomarna tillen modell f6r kommunikativthandlande inom miljsbedsmning
(Wiklund, 2005).

Vindkraftfallet uppvisar ocksé ett antal intressanta drag inom ramen for
dikotomin kalkylerande versus kommunikativ rationalitet. Vanliga invind-
ningar och skil for overklagande handlar om bullerstdrningar, minskade
fastighetsvirden, paverkan pd turism och effekeer pd figel- och fladdermus-
populationer men ocksd visuella och estetiska frdgor. Detta gir igen i den
internationella litteraturen (Agterbosch et al., 2009; Toke, 2005; Wolsink,
2000). T de undersokta fallen frin Skine var oro fér bullerstérning och
landskapspdverkan av ett vindkraftverk viktigt men ocksd bekymmer for
sinkta fastighetsvirden (Larsson 2014a; Larsson & Emmelin 2016a). Buller-
frigan ir sirskilt intressant eftersom 6verklagandena visar en riteslig kamp
rorande modellberikningarnas virden. Berikningsmodeller ifrdgasitts liksom
trovirdigheten hos de konsulter som anvinder dem. Om en linje pd kartan fran
modellberikningar, som visar grinsen for bullernivin 40 dB(A), ska uppfattas
som ett rikevirde behiftat med stor osikerhet eller en skarp linje som
definierar en rittighet att uppfora ett vindkraftverk ir ett konkret exempel pd
hur teknisk kunskap hanteras helt olika av olika akedrer i spelet om lov for
enskilda vindkraftverk. Juridifieringen tycks gora ate ett rikevirde behiftat
med betydande osikerhet bade nir det giller modellering och betriffande
vilken relevans det har for faktisk stérning kommer ate behandlas som ett
bindande grinsvirde.

3.3 Effektiviter och lagstifining — frin intention till utfall

Lagstiftningar har ofta ett uttalat indamal, som act minska brotslighet eller
fororeningar eller att stimulera den kreativa sektorn. Detta mél ir inte sillan
relativt klart uttalat i frarbeten, i direktiv till utredningar eller i initiativ for
att revidera regelverket. Som nimnt inledningsvis dr forestillningar om
effektivitet — ofta uttrycke som handliggningstider eller tidsitging i planering
eller for verklaganden — vanliga i diskussionen om regelverket for infrastruk-
tur, och detta 4r en internationell trend inte begrinsat till svensk debatt.
Storbritanniens "Renewable Energy Strategy” (2009, s.14) utlovade till exem-
pel “snabbare leverans” nir det giller vindkraftutbyggnad (McKay 2014, s. 4).
Utbyggnadshastigheten var central i den svenska 3G-utbyggnaden och kom-
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munerna anklagades for férseningar, i mycket hég grad grundlost (Larsson,
2008a; Emmelin & Séderblom, 2002). Det 4r ocksi ett dterkommande tema
i svensk vindkraftutbyggnad och ett av huvudskilen for den revision av
lagstiftningen som giller sedan 2009.

For att f6rstd lovgivningsprocesserna och forestillningar om forseningar har
vi i andra sammanhang behandlat faktorer utanfor regelverket. Som exempel
kan nimnas "IT-bubblans” kollaps vilket péverkade hur myndigheterna
behandlade operatérernas oférmdga (eller ovilja) att bygga ut 3G-systemet i
den hastighet och med den tickning man genom licensvillkoren forbundit sig
till; utan att det klart uttalades ate sddan hinsyn togs (Larsson, 2013; 2008b).
De ofta framforda kraven pd snabbare processer och “regelférenkling”
innebir en presumption, “ett utvecklingsimperativ”, f6r utbyggnad som
framforallt innebir att nationella, politiskt beslutade mél f6r infrastrukeur som
ska verkstillas av privata aktorer inte hindras av autonoma, lokala aktorer eller
motstdende enskilda (markigare och boende) eller allminna (miljs- och
naturvird) intressen.® "Utvecklingsimperativet” innehdller en konflike dir
sakligt motiverad kritik mot projekt kan vara svér ate skilja frin lokalt, mer
eller mindre reflexmissigt motstdnd mot f6rindring, “nimby-ism”. Samtidigt
kan det ses som utmanande att forskjuta makten éver den lokala miljon ill
hégre nivder med hinvisning till en oklart definierad “effektivitet” didr mer
eller mindre bristfillig planering och ohéllbara kalkyler (jfr Bruzelius et al.,
2002) kan utges for att beskriva ”samhillsintresset”. Den europeiska
landskapskonventionen kan ses som ett instrument for atc stirka lokala
intressen men det framstdr som allefor tidige ate siga ndgot om i vilken grad
detta kan ske.

Férsok att omfordela make i kombination med skilda rationaliteter med ett
centralistiskt expertperspektiv i motsittning mot ett lokalt lekmannaperspektiv
var framtridande i revisionen av regelverket for vindkraftutbyggnaden. I
forarbetena uttrycks detta nidrmast dvertydligt:

Det kan dessutom finnas en risk for att en omfattande anvindning av
detaljplaneinstitutet medf6r att vindkraftsutbyggnaden i Sverige blir
beroende av olika kommunala virderingar om vad som ir limpligt i
just den egna kommunen och att vindkraftsutbyggnaden inte sker pa

de platser som objektivt sett dr mest gynnsamma ur ett helhetsperspek-
tiv (miljdprocessutredningens betinkande SOU 2008:86, s. 229).

8 Uttryckt med brutal cynism av en kanadensisk expert: “The object of planning and EIA is to get
to ‘Yes” as quickly as possible”! (Emmelin, 2016).
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Citatet uttrycker en intressant forestillning om att lagen ska kunna reglera att
“objektivt” bista lokaliseringar fir foretride framfér "kommunala virde-
ringar”. Revisionen ledde intressant nog inte till den snabbare och mera
forutsigbara lokaliseringsprocess som den syftade till. Baserat pa en utvirde-
ring av vindkraftens regelférindringar (Larsson, 2009) kan man diskutera
orsakerna till revisionens alltf6r rittsdogmatiska utgdngspunke till rittens roll
i tillstdndsprocesserna, vilket inkluderar ett bristande empiriskt underlag om
den faktiska processen, framférallt de delar som gillde kommunal planering
och bygglovshantering (jfr. 2014a, s. 78). Revisionen vilade i hog grad pd
anckdotiskt snarare dn systematiskt underlag rérande problem i lovgivning
och tillstdnd (Larsson 2009, ss. 21, 30). Problemen 6kade genom att vad som
betecknats som ett ’kommunalt veto” skapades nir kraven pa bygglov togs bort
for verk over 150 m hojd och tillstindsprocessen blev en regional miljo-
provning (Larsson et al., 2014). Betydelsen av att forstd de lokala besluts-
processerna betonas ocksd i en studie av vindkraftutbyggnad i Nordrhein-
Westfalen (Breukers, 2010). Breukers hivdar att ”[t]he outcomes of all such
local decision-making processes eventually make up the aggregated installed
capacity at the national or state level. Therefore, for our understanding of
implementation achievements, it is important to address such local decision-
making as well” (Breukers, 2010, s. 38). Detta 4r en vanlig utmaning i
infrastrukturutbyggnad och av betydelse i bade 3G-utbyggnaden och utveck-
lingen av svensk vindkraft.

4 Konklusioner — Ritten och planeringen

Vi har hir anfort och diskuterat tre perspektiv som lyfter fram vikten av en
djupare forstdelse for rittens funktoner och roll i planering och styrning av
landskapet. De tre perspektiven ir for det forsta nivder i ett administrative och
rittsligt system. Fér det andra kunskapstyper som fir genomslag i planering och
lovgivning med ett sirskilt fokus pa paverkan frin “juridifiering” och
konflikten mellan tva typer av syn pd vad som utgor legitime kunskapsunderlag
for beslut; p& spinningen mellan en kalkylerande och en deliberativ rationa-
licet. Vi har ocksd visat hur dessa tvd perspektiv samspelar i form av tvi
paradigm. Det tredje perspektivet 4r ett dverordnat, réittssociologiskr, vilket vi
hir framforallt later verka som en appell f6r empiriska studier av rittens utfall,
samt en fordjupad teoretisk forstdelse av rittens avgorande roll i planeringen.

Nivéperspektivet understryker behovet att se planering som inordnat i en
struktur med nationell, regional och lokal nivé, en byrikradisk aktivitet som
kan utmanas och péverkas av en mingd interna mekanismer horisontellt och
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vertikalt inom strukturen. Vi pekar sirskilt pa forestillningar om ett nivikon-
sistent, hierarkiskt beslutsfattande dir éverliggande nivder pa ett forutsigbart
sitt antas styra underliggande (jfr “tering”, nimnt ovan) men ocksd pa det
mera empiriskt forankrade begreppet multi level governance. Betydelsen av
hierarkier ir absolut central for styrningsmodeller, framférallt i termer av
implementeringsforskning och top-down kontra bottom-up, och ir i allra
hégsta grad dven nirvarande i den rittssociologiska litteraturen.

Fragan om olika kunskapstyper ansluter som papekats till nivadiskussionen
men vi ser behovet av att behandla den explicit bland annat dirf6r att, som vi
pekat pd ovan, de underliggande rationaliteterna och de kunskapstyper som
ges foretride kan vixla nir en friga lyfts frin en nivd dll en annan t.ex. som
nir planeringsresonemangen pid kommunal nivd konfronteras med miljo-
provningssystemets logik pa regional. Planeringslitteraturen utvecklar inte
minst skillnader och konflikter runt expertkunskap och lokal kunskap. Hur
juridifieringen forskjuter maktforhillandena och favoriserar expertkunskap
och kunskap som kan framstillas som vetenskaplig ser vi som vikeige for
forstdelsen av planeringssystemets funktion. Planeringen ror sig mellan olika
kunskapssfirer och utfallet i enskilda fall blir beroende av var i systemet frigor
avgors. Juridifieringen av t.ex. lokaliseringsbeslut rérande vindkraftverk och
telemaster kan bérja i planeringssfiren som en frhandling eller deliberation
om limplighet och intresseavvigningar men nir ett lov 6verklagas fors det in
i domstolssfirens binira beslutsfattande.

Atc forstd detta samspel mellan nivder och beslutsrationaliteter 4r av
betydelse f6r att forstd utfallet av planerings- och lovgivningssystemet generellt
vilket leder till vart tredje, och i ngon mening éverordnade perspekeiv: det
ritessociologiska studiet av "gap” mellan intentioner och utfall. Empiriska
studier visar att utfallet av regelverket inte nédvindigtvis verensstimmer med
de underliggande intentionerna for lagstiftningen. Att studera och f6rstd men
ocksd att kunna teoretisera runt dessa diskrepanser dr fundamentalt for
forstdelsen av den fysiska planeringen och for att kunna forbittra den.
Regelverket forutsitts fordela makt och balansera olika aktérer men utfallet av
en lagreglerad verksamhet som planering r en empirisk friga som mdste
studeras; den kan inte deduceras frin regelverket. Planeringsteori och
forskning forefaller i stor utstrickning att bortse frén att fysisk planering dr en
lagreglerad verksamhet. Beroende pa planeringsdokerin ligger tyngdpunkeen
pd planering som design, planering som forhandling etc. och hur lagen
inverkar bortses litt frin. Lagen och dess implementering problematiseras
dirfor i alltfor begrinsad utstrickning.
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