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Forord

Befolkningens geografiska spridningsménster. Den strategiska faktorn i det kommunala
bestiillar-utforar konceptet &r det tredje numret i CEFOS arbetsrapportserie. Denna
arbetsrapport dr en avrapportering frdn projektet 'Kommunikationsfloden i
regionala lokaliseringsstrukturer' som fick planeringsanslag for att utarbeta ett
program for forskning om s k GIS-teknik (Geographical Information System) som
underlag for planering inom den 'mjuka’ kommunala sektorn. Projektledare dr
professor Ake Forsstrom.

Goteborg i mars 1994 - reviderad upplaga.

Lars Stromberg
Forestdndare, CEFOS



Kommunal planering

Inledning

Den kommunala samhillsplaneringen har under efterkrigstiden 6kat i omfattning
samtidigt som den genomgétt en rad metamorfoser. Under 1990-talet bryts den
expansiva trenden och det stdlls nya krav pd formerna av kommunala
verksamheter. Nya driftsformer proévas sasom bolagisering, entreprenad och
privatisering. Det sker dven en betydande effektivisering av de kommunala
verksamheterna, allt med ett Overgripande syfte - att minska de kommunala
utgifterna. Detta kommer att ge upphov till nya problem inom olika kommunala
ansvarsomraden, problem som kan te sig helt frimmande fér kommunala
tjansteméan, politiska beslutsfattare och forskarsamhillet, de som i dagslaget
sysslar med planeringsfrdgor. Samtliga har invaggats i tron att det bestdende
bestdr, men mycket tyder pa att dnnu ett systemskifte verkligen héller pa att dga
rum.

Kommunal planering - historisk bakgrund och nuldge

Historiskt kan en kommuns planering grovt sarskiljas i fysisk planering och
ekonomisk resursférdelning. Vad som framforallt skiljer respektive handlings-
program &t dr tidsperspektivet. Den fysiska planeringen har syftat till att komma
till rdtta med den kraftiga urbaniseringsprocess som nddde en kulmen pa
1960-talet. 1950- och 60-talens generalplaner utgér exempel pa langsiktig fysisk
planering, ofta med ett tidsperspektiv pa 15-20 ar. Den ekonomiska resursfordel-
ningen ddremot &dr kopplad till det arliga budgetarbetet dir varje forvaltning
sektorsvis utarbetar planer for verksamhetens utbyggnad. Fordndringar i
konjunktur, politik och i omvirlden medfor att grundférutsittningarna for
ekonomiska planer kan dndras mycket snabbt, ddrav ett kortare tidsperspektiv.

Den kommunala expansionen pa 1960-talet med nya och differentierade
arbetsuppgifter medférde att kommunerna var tvungna att ompréva den tidigare
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ekonomiska resursférdelningen med utgangspunkt fran ett strikt behovsorien-
terat perspektiv. Kommunerna var nédsakade att inventera tillgéngliga resurser
och dérefter politiskt férdela de medel som fanns till férfogande. Aven den
fysiska planeringen dndrades och generalplanetinkandet ersattes i borjan pa
1970-talet med gemensamma planeringsférutsédttningar (GPF) for all sektors- och
detaljplanering. Syftet var att samordna de parametrar som anvidndes i
- planeringsarbetet - sdsom befolkningsutveckling, ekonomiska forutsdtmingar och
fysiska anldggningar - och systematiskt avvdga behoven (Tobé, 1975 s. 59). Skiftet
var till stor del en f6ljd av kommunsammanslagningen i bérjan pa 1970-talet, dar
de tidigare regionplanekontoren med ansvar for ett flertal kommuner kom att
sakna betydelse nir de hamnade i samma organisation i den nya storkommunen.

Under 1980-talet lades grunden f6r &nnu en metamorfos (eller systemskifte)
inom kommunal planering. Det svenska samhéllet genomsyrades av en 1920-tals
anda. Det var pé inget vis unikt. Varldsekonomin gick upp men dven ner innan
man forutsdg de strukturella problem som fanns inom finans-, valuta- och
ndringslivssektorerna. Investeringsbenidgenheten pa fastighetsmarknaden nadde
oanade hojder och krdvde en annan (friare) form av planering. Den tidigare
polariserade planeringssituationen ddr kommunens tjdnstemén angav ramarna
for néringslivets exploatering luckrades upp (Hall, 1991 s. 240). Férhandlings-
planering utgdr ett exempel p& denna uppluckring dir byggherren stod for
initiativet till en férnyelse av bebyggelsen i framférallt storstadsregionerna och de
storre tatorterna. Kontorskomplex, hotell och exklusiva bostdder sprang upp i
forédldrade och i ménga fall centralt beldgna stadsdelar, utan en centralstyrd
planeringsgéng med en langdragen politisk process innan beslut. Byggherren
erholl exploateringsrétten genom att forbinda sig att dven inkludera anldggningar
for samhallsservice, sdsom skol-, kultur eller fritidsanldggningar.

Under 1990-talets forsta &r har byggandet drastiskt avstannat och expansionen
vénts till en ldgkonjunktur som tangerar en depression. Den kommunala sam-
hallsplaneringen star infér d&nnu en betydande forandring. Mycket tyder pa att
den fysiska planeringen knyts allt starkare till det &rliga budgetarbetet (den
ekonomiska resursférdelningen). Planeringen kommer att kdnnetecknas av for-
valtning snarare dn expansion. En malsédttning med planeringen blir att optimera
anvdndningen av de resurser som finns i det samhilleligt byggda kapitalet.
Dagens arbetsmarknadspolitiska debatt avspeglar vél situationen. Vad som
diskuteras dr i forsta-hand en utbyggnad av samhallets infrastruktur (vdg- och
jarnvédgsndt) medan den kommunala sektorns behov i férsta hand anges som en
upprustning av offentliga byggnader, sdsom skolor och dldrebostéader.



Kommunernas bestillar-utférar koncept

Planeringen kommer dven att prédglas av de stora forédndringar som sker i det svenska
samhdlletistort. Dessa fordndringar avspeglas i den kommunala forvaltmingsstrukturen.
Sektorsplaneringen innebar att stora stabsenheter byggdes upp for att fordela och
verkstilla de politiska beslut som fattats inom respektive ansvarsomrade. Den tilltagande
byrékratiseringen av kommunal férvaltning ledde till organisationsférandringar
pé 1980-talet. Ien del stérre kommuner sokte man 6ka medborgarinflytandet genom
att dela upp kommunen i mindre politiska och verkstdllande enheter, s.k.
kommundelsorganisation. Angreppssittet blev nagot av en dagsldnda dven om det
fortfarande har stor betydelse i de kommuner dér det anvands. Utvecklingen kom
dven att gé i motsatt riktning genom férvaltningssammanslagningar, exempelvis
till en BUF-nimnd - Barn, Ungdom och Fritid - med ansvar for skola, barnomsorg
och fritidsaktiviteter.

Under 1990-talet har ett samspel mellan den djupaste ldgkonjunkturen sedan
1930-taletoch globala influenser medfort att politikerna inte 1atit sig ndjas med organisato-
riska férdndringar, man har dven gett sig pa strukturella fordndringar. Dessa forand-
ringar kan sammanfattas med det kommunala 'bestillar-utforar konceptet' - avses
som ett samlande begrepp for avreglering och marknadsorientering av kommunal
férvaltning - vilket bygger pa en uppdelning mellan politisk ledning och bestallning
a ena sidan och produktion & andra sidan. Bestdllarmodellen, som provas i ménga
europeiskaldnder ochldnge varitetablerad i USA, kommer som koncept att dominera
den politiska arenan under 1990-talet (Boman, 1993 s. 88).

En uppdelningen av den offentliga sektorn i ettbestéllarled och ett produktionsled
innebér en strukturférdandring ddr mellanleden i organisationen krymper och dar
marknadskrafterna stills i forgrunden fér ekonomisk politik. Beslutsfattandet flyttas
ut pé arbetsledarna i verksamheten - det sker en "decentralisering i alla led". Detta
innebér nya planeringsproblem. I Storbritannien, som under hela 1980-talet haft
en bred politisk enighet kring en marknadsorienterad planering, har kritik mot det
politiska systemet framforts (Brindley, Rydin & Stoker, 1989 s. 181ff).

- En marknadsorienterad planering erbjuder inte de svaga grupperna i samhéllet -
laginkomsttagare, arbetslosa och ensamstaende édldre - en mojlighet att pdverka-
utbudet av de tjanster de dr helt beroende av. Under Thatcher-aren minskade
den offentliga sektorns benédgenhet att tillvarata dessa gruppers intressen.

- I relation till de svaga gruppernas mer utsatta situation har dven de politiska
styrinstrumenten 6ver planeringsprocessen forsvagats. Ansvarsférdelning har



forskjutits frén politiska beslut till beslut fattade av foretrddare f6r marknadsintressena.

-Ienmarknadsorienterad planering finns dven en uppenbar risk att de inneboende
marknadskrafterna tar dverhanden och medfor ett kortsiktigt vinstmaximerat
tankande. Det forhallande som beskrivits ovan, att den fysiska planering i allt
hogre grad kommer att integreras med den ekonomiska resursfordelningen, pa-
skyndas med ett marknadsorienterat synsétt.

- Avslutningsvis uppstar en viss instabilitet nédr de offentliga tjansterna som levt
skyddade av ett monopol konkurrensutsétts. Framforallt finns en oklarhet i hur
en "forlust"-situation hanteras. Det naturliga i en marknadsekonomi vore att av-
veckla, nagot som inte d&r mojligt med lagstadgade offentliga tjdnster.

En problembild med en rumslig dimension

En rumslig problembild kan sammanfattas som att den offentliga sektorns organ
pa 1990-talet soker "sin form" for ett effektivt utnyttjande av befintliga och planerade
anldggningar, alternativt avsiga sig huvudmannaskap eller lagga ned de som sambhills-
ekcnomiskt anses som "ineffektiva". Mélsattningen f6r den offentliga sektorn blir
att finna en vég till marknaden i en marknadsekonomi (Forsstrém, 1992 s. 1). Vad
som framforallt skiljer en rumslig problembild fran de som utgér frdn mer ekono-
miska eller politiska beddmningsgrunder drbetydelsen av omvérldsfaktorer. Omvérlds-
faktorer med rumslig anknytning utgors av fysiska anldggningar och administrativa
granser vilka ligger till grund for en analys av beslutsprocesser pa kommunal niva.
Dessa tankar har utvecklats av kulturgeografen Ake Forsstrom.

"T ett planerande samhalle, som ocksa dr orienterat mot marknaden, in-
fogar de rumsliga vetenskaperna dessa konkreta omgivningsfaktorer
i ett storre samhallsvetenskapligt beslutsunderlag. Samtidigt aspirerar
de geografiska aspekterna pa att vara foremal for direkta malformuleringar
i ndmnda slag av sambhiélle, av det enkla skilet att de utgdr en visentlig
del av manniskans livsrum. Omfattningen av de konkreta omgivnings-
faktorernas del i beddmningen av olika samhallsfragor bor sjalvfallet
avgoras av respektive fragas karaktir. Icke desto mindre star det klart
att tva olika beddmningsgrunder dominerar i dagens samhalle, nimligen
den ekonomiska och den politiska skalan.”

(Forsstrom, 1993 s. 2)



Vad Forsstrom syftar pé dr att de rumsliga aspekterna av kommunal planering hamnade
i bakvatten under 1980-talets avreglering av finanssektorn och de konsekvenser
detta fick f6r byggande och i férlangningen f6r lokalsamhdllets utveckling. De ekono-
miska och politiska synsdtten har dominerat p& det rumsligas bekostnad, trots att
de tenderar - nédr de renodias - att utelimna omvérldsfaktorer som har stor betydelse
tor forstaelsenav helhetenav de processer som drverksamma inom kommunal forvaltning
och planering. Betydelsen av att en problembild &ven har en rumslig dimension
forstirks av den pagéende marknadsorienteringen inom kommunal férvaltning.
Utifran den marknadsorientering som nu sker kommer den offentliga anldggningens
- funktion - vare sig det dr en skola, ett bibliotek eller en sjukvardscentral - att dverga
fran att vara utbudsstyrd till anvandarstyrd.

Utbudsstyrd kontra anvandarstyrd planering

En utbudsstyrd planering syftar till att genom fordelningspolitik planera f6r hur
individens behov skall tiligodoses. I botten ligger en tes att varje enskild medborgare
skall ha rétt till samma kommunala service. 1 1960- och 70-talens utbudsstyrda planering
byggdes anldggningar for de oreglerade sektorerna kultur och fritid ut i samma
utstrdckning som anldggningar for de reglerade sektorerna som skola, barn- och
dldreomsorg. I rigordsa generalplaner exploaterades hela stadsdelar fran grunden
med ett litet stadsdelscentrum med detaljhandel, skola, samlingslokal och idrottsanlagg-
ningar. Denna planering var helt styrd av att férse medborgarna med ett utbud av
anlaggningar och aktiviteter - det traditionella smorgasbordet var dér till en subventionerad
kostnad. Vem som helst fick ta for sig av kommunal service, utan nagon kontroll
av vem som tog for sig - en utbudsstyrd planering.

Motsatsen utgdrs av marknadssamhdllet dar individen genom valfrihet far ta
ettstorre ansvar for offentlig service. Denmarknadsorientering somsker inomoffentlig
férvaltning dr politiskt obunden och féljer i sparen av omvilvningarna i Osteuropa
och det forna Sovjetunionen samt den pagaende EG-debatten. Marknadsorientering
initierades visserligen av hdgerpolitiker som Reagan och Thatcher men utgdr idag
ett tAg som det kommer att ta tid att vinda om sa vore att det fanns en politisk ambition
att gbra sd. Att marknadsorienteringen av den offentliga sektorn fortsatter i en eller
annan form fram till 4r 2000, tas som ett axiom for den fortsatta diskussionen. I en
anvéndarstyrd situation sétts "individen i centrum" och det krévs tydligare politiska
stdllningstaganden genom attnoggrannareange prioriterade grupper, eller getilitrade
for nya malgrupper. De som efterfrdgar kommunal service kommer att erhélla den-



samma, men far ocksa vara beredd att betala ett marknadsmassigt pris.

Utvecklingen mot en marknadsorienterad planering startade med avregleringen
av kommunernas detaljstyrning i och med den nya kommunallagen 1992. Att sitta
“individen i centrum" &r séledes ett helt nytt tinkande inom svensk offentlig férvaltning.
Nytédnkandet kréver framférallt en stérre kunskap om dels individens férvantningar
pa en viss service, dels det betyg som individen tillméter den erhallna servicen.
Individ kan i ménga fall ersattas med kundbegreppet, d&ven om de inte ar helt synonyma.
Marknaden bestimmer ramarna och personalen &r tvungen att mer aktivt skapa
sig en bild av de stidndiga fordndringar som kidnnetecknar en marknadssituation.
Utvecklingen gar mot att producenten av respektive tjanst (den kommunala resultat-
enheten), kommer attfa planera for den egna verksamheten. Detta synsédtthar anvénts
inom de oreglerade sektorerna kultur och fritid ddr man inte pa férhand vet vilka
kunderna &dr, utan maste utféra egna undersdkningar f6r att planera for den framtida
verksamheten (Fahlstrém och Lundkvist, 1991). Samma problemstallning uppstar
pa 1990-talet dven inom de reglerade sektorerna inom kommunal férvaltning. Plane-
ringen kommer i manga fall att ske pa en arena fri frdn administrativa gransdragningar,
dvs utan det stéd som den gamla planeringens upptagningsomraden innebar.

Hur kommer detta att ske, ndr upptagningsomradets avgransning upphor och
i princip blir odndligt?

Effekter av en marknadsorienterad planering

Desto ytterligare mer kommer planeringen att fungera utifrdn marknadskrafternas
satt. Individens egen bedémning av de tjdnster som producenter‘av kommunal ser-
vice utfor, styr den rumsliga hemvisten f6r tjdnsten, exempelvis elever som fritt
viljer skola dar skolpengen utgdr grund for planering. Det dr bedémningen - "hur
ser marknaden ut' - som producenten egentligen skall planera for. Observera att
detta &r fallet oavsett om det géller en privat entreprendr eller en kommunal resultat-
enhet. Ndr planeringen f6r den fysiska anldggningen dvergér fran att vara utbuds-
styrd till att vara anvindarstyrd, finns en uppenbar risk att det kommer att saknas
nodvindig kunskap i den nya decentraliserade planeringssituationen (Moen, 1991).
Risken &r sa stor att det gar med sidkerhet att sdga att det &tminstone sker enbetydande
fasforskjutning i kunskapsoverférandet vilket kommer att fa konsekvenser for
samhallsmedborgarna. Forhallandet visas i diagram 1.
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Diagram 1 Frdn utbudsstyrd planering till anvindarstyrd

UTBUDS- ANVANDAR-
STYRD STYRD

Planering av Planering av
stabsenhet resultatenhet

I en marknadssituation kan mycket av den planering som utforts av stabsenheter
ses som rena konsultuppgifter fér de som arbetar med verksamheten i en kommunal
resultatenhet. I en decentraliserad organisation dr det verksamheterna sjilva som
ar tvungna att ta fram underlag for att bibehélla den nédvé’ndiga kunskapen for
att exempelvis mota en konkurrensutsittning, eller for att slimma verksamheten
och effektivisera och kostnadsbudgetera personalutgifterna - kort sagt vilket krav
det &n m3 vara som stills pa en decentraliserad resultatenhet krdvs att kunskapen
finns inom de egna leden. De tidigare stabsenheterna som férsag skolorna med elever
inom de "Berlinmurar" som rektorsomraden utgér och som utifran ekonomiska och
politiska synsitt tagits som axiom, har i en marknadsorienterad planeringssituation
noll och intet vérde.

I en marknadsorienterad planeringssituation dr det tvunget att ta hdnsyn tll
rumsliga omvarldsdata - det faktiska ldget av skollokaler och om man f6ljer debatten
om antal elever per klass, d@ven volymen (kubikmeter) av respektive skollokal. Att
sa skulle vara fallet i en utbudsstyrd planeringssituation torde ses som totalt
verklighetsfrimmande. I en decentraliserad planeringssituation star "unikheten
i centrum”. Den tidigare konsultuppgiften fran stabsenheterna att tillgodose rektors-
omradet med elever utifran SCB:s NYKO-omréaden saknar i en marknadssituation
helt och hillet betydelse. I en marknadssituation géller helt andra férutsatmingar
for planering. Inom den egna resultatenheten krdvs receptiva individer som kan
tillgodogora sig nya direktiv, den tekniska systemlésningen méste anpassas genom
anvindarvénliga granssnitt s att den blir tillgéinglig for de aktorer som har besluts-
mandat inom resultatenheten, samt sist men inte minst, genom att det finns en kon-
kurrensutsitining maste medvetenhet om andra akt6rer pad marknaden infogas
i beslutsprocessen.
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Uppsatsens disposition

I en marknadsorienterad situation av offentlig forvaltning kan man fraga sig vad
en privatisering, avreglering eller férhandlingsplanering leder till. Vem 4r de
fysiska (existerande) anldggningarna till for. Vilka effekter far en férdndrad
planeringssituation f6r de kommunala verksamheter som finns idag. Vilka effekter
for dessa fordndringar pa lang sikt. For att ge en konkret bild av situationen har
inledningsvis presenterats en historisk bakgrund och problembild. Pa detta foljer
tre till synes innehalisméssigt atskilda kapitel. Dessa tar pa var sitt satt upp vésentliga
utgangspunkter for en teoretisering av vad som forsiggar inom omradet kommunal
planering p& 1990-talet. Aven om kapitlen i sig kan verka disparata sa behovs de
for att forklara den grundldggande problemstéliningen. Ingen stérre moda har lagts
vid att redigera ihop kapitlen utan deras inb6rdes betydelse behandlas i kapitel
fem.

For att ge en 6versikt behandlar kapitel tva problem och fragestéllningar kring
hur kommunal resursférdelning gestaltas ndr den kommunala sektorn férédndras
mot en marknadsorienterad planering och forvaltning. Kapitel tre tar upp den rumsliga
kopplingen till ett geografiskt omréde. Ndar marknadskrafterna far ta 6ver "slapps
omradet 10st", nagot som forbisetts i de flesta fall i det forsknings- och utvecklingsarbete
som behandlar kommunernas situation pa 1990-talet. Avslutningsvis diskuteras
i kapitel fyra de komplikationer som uppstar nédr decentraliserade enheter sjdlv
skall klara av sin egen informationsforsérjning i en planeringssituation. De databas-
strukturer som forvantas forsorja en decentraliserad kommunal sektor, utgor ett
betydande problem.
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Marknadsorienterad planering eller behovs-
baserad resursfordelning

Behovsbaserad resursfordelning

"Befolkningens storlek och sammanséttning bor vara grunden {or férdelningen av
pengar till stadsdelsndmnderna”, det skriver Goteborgs stadskansli i ett férslag som
politikerna stillt sig bakom (Goteborgs-Posten 1993-04-05). I Goteborgs fall vill man
fa klart "varifran pengarna kommer i de tjugoen stadsdelarna och av vilken anledning
de finns dér. De problemen upphér med den nu féreslagna modellen". Blir det verkligen
s& kan man fraga sig? Oavsett utfallet &r exemplet intressant pa ett generellt plan
for den diskussion som f6rts om en marknadsorienterad planering. Goteborgs stads-
kansli framf6r dels en tanke om en resursfordelning utifran medborgarnas behov,
dels viktas férdelningen efter behovskriterier som dr kopplade till geografisktavgrénsade
omraden - Goteborgs tjugoen stadsdelar. Att inféra behovsbaserad resursfordelning
i en kommundelsorganisation &r inte unikt f6r Goteborg,. I tolv av de fjorton kommuner
i Sverige som har kommundelsorganisation i hela kommunen har man infort eller
planerar att inféra behovsbaserad resursférdelning (Bokenstrand, 1993 s. 38). Men
hur skulle en behovsbaserad resursférdelning se ut i kommuner utan geografiskt
avgransade omréden, det &r frigan ? ’

Innan den fragestallningen vidareutvecklas maste en behovsbaserad resursfoérdel-
ning definieras. Bokenstrands (1993, s. 11) definitionlyder som attde "budgetmodeller
somnu tar form utgar inte langre fran kommunens kostnader f6r att producera service
tillmedborgarna. Istéllet ir detmedborgarnas konsumtionsménster ochbedémningar
av deras behov som styr. Utdver medborgarnas servicebehov baseras férdelningen
ocksa pd kommundelarnas varierande socio-ekonomiska och geografiska forutsdttningar
att bedriva kommunal verksamhet". Det finns saledes kopplingar mellan en
behovsbaserad resursférdelning och det som i vidare bemaérkelse beskrevs i féregaende
avsnitt som en marknadsorientering av planeringen. Det finns en storre valfrihet
for kommuner i en decentraliserad organisation - en kommundelsorganisation med
geografiskt avgransade kommundelar - att 1dta verksamheter fordela resurserna.
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Kopplingar tiil regional utvecklingsteori

Curtis (1989, s. 117 ff) skriver i boken "The Geography of Public Welfare Provision"
att maktfordelningen mellan centrala och lokala enheter i en offentliga sektor utgor
en stindigt &terkommande fraga i den politiska debatten i lander med en hierarkiskt
uppbyggd rumslig administrativ struktur. Debatten &r polariserad mellan ett centralstyrt
respektive lokalt férankrat tdinkande f6r hur resursférdelningen borde utformas
ndr geografiska skillnader i behov foreligger. Foresprékare for ett lokalt ténkande
framhaller att decentraliserade administrativa enheter bor ha ett autonomt besluts-
fattande pa grundval av deras direkta koppling till verksamheter p& mikroniva.
Centralitetstdinkandet ddremot anbefaller att endast en centralstyrning ger en rattvis
resursfordelning mellan lokala administrativa omraden genom méjligheten att uppritta
‘objektiva’ omférdelande styrmekanismer. Den teoretiska grunden f6r dessa tankebanor
dr pd inget vis ny inom kulturgeografin utan utvecklades redan péa 1960-talet. Att
tillhandahalla och optimera utbudet av tjanster inom den offentliga sektorn innebér
en samordning av rumsliga system bestdende av administrativa omraden och de
noder dér offentliga tjdnster tillhandahalls (Godlund, 1958 och Haggett, 1965).

Synséttet om att utveckling inom ett avgransat omréde initieras ovanifran (ett
centralstyrt tinkande) eller genom ett underifran perspektiv (lokala krafter) har
anvants flitigt inom den regionala planeringsteorin (Stohr & Taylor, 1981 s. 453).
For de globala bilaterala bistindsorganisationerna i tredje vérlden har cvanifrdnperspek-
tivet varit det dominerade och det ér forst pa 1980-talet som en lokalt forankrad
utveckling féresprékas som ett alternativ pd empirisk grund. I Sverige har det regionala
stodet handlagts av statliga centralstyrda arbetsmarknadsstddsorganisationer for
att framja den lokala néringslivsutvecklingen. Johannisson (1990 s. 88) framhaller
 attdettaovanifran-perspektiv varitoindamalsenligt och attendastlokala utvecklings-
strategier i stdnd att integrera de ekonomiska och socio-kulturella forutsdtmingarna
for den lokala samhaéllsutvecklingen &r héllbara for att definiera, initiera och forverkliga
strategier for lokal utveckling. Vidare framhadller Wahlstrém (1990 s. 5), att lokala
utvecklingsprocesser i hog grad konstitueras genom enskildas och lokala gruppers
agerande, vilket gor det n6dvédndigt med en mikroorienterad ansats.

‘Organisationella nivder for en resursfordelning

Vad har denna utvikning for substans for att féra den tidigare diskussionen vidare.
Inledningsvis fastslogs attien marknadsorienterad planering skeren "decentralisering
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iallaled". Om s dr fallethar dikotomin ovan- eller underifrénbetydande baraktighet
i en begreppsapparat; planering ovanifran respektive underifran. I ett teoretiskt
resonemang om resursférdelningen inom en kommun, kan tre organisationella
nivaer urskiljas. Dessa &r i toppen kommunledningsniva, direfter tilldelningsniva
och lagst verksamhetsniva. Tilldelningsnivan utgdrs av foérvaltningar alternativt
kommundelar och kan dven likstéllas med bestéllarled. Verksamhetsnivan utgérs
av resultatenheter med eget ansvar fér den verksamhet som bedrivs. I diagram 2
visas en modell 6ver skillnader mellan de tva perspektiven.

Diagram 2 Organisationella nivaer for resursfordelning och méjliga
planeringsvagar

PLANERING OVANIFRAN
i\%@' Kommunledningsniva
S

Viktning utifran befolkningsprofil Upphandling p4 tilidelningsniva

\§ Tilldelningsniva : %
¥ .
¥

Fordelning pa verksamhetsniva Mikroorienterad behovsinventering

Verksambhetsniva %

PLANERING UNDERIFRAN

Forhallandetiboxen dr principiellt viktig ndr envikiming till grund for en resursférdel-
ning kopplas till ett geografiskt omrdde. Med andra ord, kommer underlaget for
att bedoma en verksamhets behov fran en mikroorienterad ansats eller genom generella
‘fordelningsnycklar' framtagna pd kommunledningsniva. En frdga kan stéllas, vad
utgdr grunderna for resursfordelning. I fallet skola borde teoretiskt malet utgdra
attrelatera indikationer pa social ohélsa till f&r samhillet socialt betingade kostnader.
Den relationen utgor ett métt pa hur férdelningen av de samhalleliga resurserna
borde ske. I diagram 3 visas en generell uppdelning av indikationer som ingar i
en social profil.
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Diagram 3 Generell uppdelning av indikatorer i en social profil
OBS! Inget samband rdder mellan raderna i horisontellt led

Sociala orsaksfaktorer Sociala utfallsfaktorer
Personliga Frénvaro i skolan
Familjeforhéllande Besok hos kurator /skolskoterska
Etniska Polisingripande
Omréadesbetingade Skadegorelse

De sociala orsaksfaktorerna - sdésom familjeférhallanden kan exemplifieras med
barn till ensamstaende foridlder och de etniska till antal hemsprak - utgér indikationer
pa "social ohédlsa" och "sociala utfallsfaktorer" - sdsom franvaro i skola vilket for
samhaéllet kan innebéra ett omhéndertagande - medf6r fér samhillet socialt betingade
kostnader. Det dr hir som val av faktorer for férdelning kan skilja sig at. Hitintills
har resurserna uteslutande fordelats genom en "planering ovanifrdn", baserad pa
féregéende drs budget. I den behovsrelaterade resursférdelning som utarbetats av
Goteborgs stadskansli och som diskuteras i inledningen, séker man genom statistiska
berdkningar klargtra sambanden mellan befolkningens socio-ekonomiska levnads-
forhillanden och den rddande kostnadsférdelningen mellan kommundelarna for
att 6ka forklaringsgraden for hur en prognos fér budgetarbetet kan se ut nér lokala
behov skall tillgodoses. Sk "tillaggsresurser skall utga efter sociala kriterier" - sésom
barn med ensamstéende forélder eller barn med utléndsk bakgrund. Andelen barn
som uppfyller de sociala kriterier inom respektive geografiskt omrade (kommundel)
utgdr viktning av tilllaggsresursens storlek. Férdelningen av resurser sker mellan
kommunledningsniva och tilldelningsnivé och om &n efter en forfinad modell, sker
fortfarande en resurstilldelning fran ett ovanifran perspektiv. (Bokenstrand, 1993
s. 51)

En alternativ planering underifran

Vid en "planering underifrdn" maste alternativa planeringsmetoder anvédndas. Det
géller metoder for sdvél datainsamling som statistisk analys. Nya former for aggregering
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av individbaserade data hdmtas pa verksamhetsniva for att en mer behovsrelaterad
fordelning kan implementeras fréan tilldelningsnivan. Inom Halmstads kommun
genomfor Svenska kommunforbundet (1993) ett utvecklingsarbete som hypotetiskt
skulle kunna anvéndas som ett exempel pa en "planering underifran". For att erhalla
ett bittre planerings- och uppfdljningssystem for personalen kartldggs den sociala
profilen hos elever pé ldg- och mellanstadiet. Respektive larare fyller i ett formular
for varje elev dédr 3540 variabler pa social ohilsa definieras. Nér formuldren sammanstélls
erhélles ett individuellt behovsunderlag for varje elev resp. skolklass, som kan anvindas
vid en behovsbaserad resursférdelning. Det &r ett tidskrédvande arbete med ett antal
hinder for att vara praktiskt genomférbart vid budgetarbete, men principen &r viktig
att framhalla. Underlaget for resursférdelning samlas in underifran av de som arbetar
i verksamheten, en helt igenom mikroorienterad ansats. For att effektivisera fordelnings-
rutinerna vid ett budgetarbete, kan hypotetiskt variablerna reduceras medhjalp
av statistiska berdkningar (Wyatt, 1989).

Det éri princip nddvéndigt att personalen i en verksamhet utfér den mikroorienterade
behovsinventeringen eftersom det &r personalen som bist kan bedéma behovet.
Problemet i en planeringssituation blir dé att definiera - vad utgor behov och hur
skall behoven viktas. Vidare, i en planering underifran kan en resursférdelning
endast ske effektivt pa denldgsta mojliga verksamhetsnivén ochien konkurrenssitua-
tion. Det borde saledes ske en upphandling pa tilldelningsniva. Observera, att oav-
sett om upphandlingen sker i en traditionell férvaltningssituation eller i en
bestallar-utférarorganisation, krédvs ett underlag for en precisering av bestédllningen.
Den kartlaggning av skolelevers sociala profil som Kommunférbundet utvecklar
i Halmstad utgdr ett exempel pa en sédan bestilining. Ytterligare, for att en konkurrens-
situation skall fungera krdvs att privata eller personalkooperativ deltar i anbudsférfaran-
det sa att en marknad skapas (Boman, 1993 s. 90). En marknadsorienterad planering
kréver saledes utomstaende aktorer for att fungera och saknas dessa, krévs en insats
for att frambringa ett intresse sa att en konkurrenssituation uppstar. Nar individernas
behov pa verksamhetsnivan konkurrensutsétts skapas en méngfald av alternativ
vilket leder till en effektivisering, en situation i bjdrt kontrast till en resursférdelning
och budgetering som baseras pa foregdende &rs forbrukning.
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Befolkningens geografiska spridnings-

monster

Demografiska variabler och de geografiska omradet som bivillkor vid
ekonomisk resursfordelning

Att utvardera hur demografiska forandringar sker rumsligt och 6ver tid &r ett viktigt
omrade inom all samhallsplanering. Dessa fordndringar &r betydligt stérre och sker
betydligt snabbare 4n man kan férvénta sig. I manga studier av den offentliga sektorn
utgodr befolkningens sammanséattning och férdelning en konstant. Likasa haélls den
demografiska variabeln konstant vid en resursférdelning i en budget som bygger
pé foregéende ars siffror eller 4n lingre tidsserier. Detta kan leda till allvarliga opti-
meringsmissar. Lika kostsamt som Overkapacitet (lediga kommunala resurser)
dr en of6rutsedd brist pa resurser (kSer f6r kommunala lagstadgade dtaganden).
Till detta kommer att varje kommun &r unik och varje enskild forvaltning dr unik.
Foreliggande uppsats titel, "Befolkningens geografiska spridningsmonster - den
strategiska faktorn for att bestdlla och producera kommunala tjanster", sammanfattar
vil de farhdgor som férvintar planeringssituationen pé 1990-talet.

De tva motsatta angreppssatt som beskrevs i féregdende avsnitt belyser fragestéllning
ett, hur valetav behovskriterier kan ske och vilken vikt olika parametrar kan tillmétas.
For att g& vidare med fragestéllning tva - hur avgrénsas ett geografiskt omrade nar
en viktning av servicebehovet sker med utgdngspunkt fran omradets demografiska
och socio-ekonomiska profil - utgér det ett bivillkor vid en behovsbaserad resurs-
fordelning. Fragan aktualiseras ndr de tidigare administrativa grdnserna inom
en kommun haller pa att luckras upp genom en marknadsorientering av kommunal
férvalining och da dven analogt planeringen. Som exempel kan tas den minskade
betydelsen av ett rektorsomréde som administrativt omrade nér skolpeng infors.
Skolpengeninnebar atteleven fritt vdljer skolainom kommunen (alternativt atteleven
dven skall fa byta kommun). Det stéller helt nya krav pa planering. Harddrar man
situationen kommer i framtiden hela kommunens befolkning att utgdra underlag
for varje kommunal verksamhet. Det skulle innebér att varje nuvarande administrativ
kommunal omradesindelning &r férlegad medan behovet av information av total-
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befolkningens geografiska spridningsmonster Okar.

Klassisk lokaliseringsteori och svensk omlandsteori

Denrumsliga dimensionen av problembilden kan relateras till vedertagen kulturgeo-
grafisk teoribildning. Kunskapen om det geografiska omradets domén har utvecklats
fran en deskriptiv regionalgeografi baserad pé den unika regionen, till en rumslig
vetenskap dér teoretiska och metodiska antaganden om hur den funktionella regio-
nen kan anvandas for att dra slutsatser om framtida utvecklingsinriktningar. Den
svenska omlandsteorinharhimtatinspiration fraindenklassiska tyskalokalisieringsteorin
baserad pa fysiska faktorer vigda med ekonomiska métt. Villkoren fér markanvand-
ningen runt en stad kartlades av von Thiinen 1826 och Weber utvecklade 1909 en
modell 6ver industrins area och dess lokaliseringsvilkor. Christaller framférde 1933
en teori Gver staders storlek, lage och hierarkiska férhallanden och som vidare utveck-
lades av Losch 1944. Christaller anférde tesen att ju hdgre specialiseringsgrad en
tjanst har desto storre blir omlandet. En effekt av detta och ett av Christallers teorem
var att pa en hog specialiseringsniva skapades symmetriska omland.

Nar William-Olsson (1937) skrev att en "en stad kan geografiskt studeras ur tvenne
skilda synpunkter, staden som sadan samt staden i forhallande till sitt omland",
angavs tonen for en omlandsteori inte bara knuten till nationalekonomiska termer.
Under 1940-talet kom geografidmnet i Sverige att delas och dér kulturgeografiomgéaende
kom att anknyta till samhaéllsplanering. Kulturgeografi som sjdlvstindigt 4&mne var
arsbarn med statens samhéllsvetenskapliga forskningsradd som 1950 avhéll en forsta
konferens i Uppsala under samlingsnamnet "Tétorter och omland" (Enequist, 1951).
I konferensen deltog manga av de kulturgeografer som senare fick stor betydelse
for svensk samhdllsplanerings utveckling, ddribland Torsten Hagerstrand (1951)
och Sven Godlund (1951), som senare presenterade epokgorande arbeten. Héager-
strand ko starkt att bidra till teoriutvecklingen av den centrerade regionen under
1950-talet. Bl a initierade han tankar kring en koordinatkartemetod som skulle visa
sig fa mycket stor praktisk betydelse som grund f6r en datoriserad rumslig koordinat-
bestdamd hanteringav fastighetersegenskaper, vad somsenareblevCentralafastighets-
dataregistret (Hagerstrand, 1955).

Claesson (1964) anvinde koordinatkarteringsmetoden nir han utférde en syste-
matisk granskning av styrkan i skilda centralorters influensfélt (dragningskraft pa
dans- och biobestkare i allmédnna samlingslokaler). Fortjansten med Claessons studie
dr att han arbetade med spontana och osymmetriska besdksfalt som overlappade
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varandra, nagot som vid tidpunkten endast var méjligt att utfora genom manuell
kartering i begrénsade undersokningar. Metodologiskt var emellertid Claessons
distinktion viktig, eftersom den tyska centralortsteorin i dess rigida form ensidigt
baserades pd ekonomisk rationalitet och avstdndsmatt ddr det spontana omlandet
antogs vara skapat av marknadskrafter och utgéra en homogen enhet. Av metodologisk
betydelse under 1960-talet var dven Hagerstrands (1965) insikt att ett centrum i ett
rumsligt system behdvde inte nddvéndigtvis vara en tétort, utan varje nod (punkt)
kunde betraktas som ett centrum fran vilket ett influensomrade utgick.

Den kulturgeografiska lokaliseringsanalytiska skolan pa 1960-talet

Omlandsteori utvecklad ur tysk lokaliseringsteori, avlostes under 1960-talet av en
anglo-amerikansk lokaliseringsanalytisk skola inom kulturgeografin. Haggetts
(1965) epokgorande text "Locational Analysis in Human Geography”, utgjorde en
generell teoribild som utgick fran rumsliga system och rumslig modellbyggnad
med utgangspunkt frén den funktionella regionen. Lokaliseringsfragor behandlades
utifran ett antal olika perspektiv, sdsom markanvandning, bebyggelseutveckling
och avgransning av regioner. Som ett svenskt exempel med relevans fér den
rumsliga problembild som presenterades tidigare, utgér Nordbeck och Rystedts
(1973) "Computer Cartography". De utvecklade ett dataprogram utifrdn ett
lokaliseringsanalytiskt teorem. Programmet var mdjligt att anvinda som rumsligt
analysinstrument, exempelvis vid lokalisering av fysiska anldggningar (sdsom
skolor). I botten lag ett rutnét dver en yta dér varje ruta angav ett befolkningstal.
Utifran befolkningens spridning rdknade dataprogrammet ut det optimala laget
for en anldggningslokalisering dédr varje individs avstdnd till anldggningen
minimerades. Anldggningarna gavs ett optimalt upptagningsomrade, liktydigt
med ett hypotetiskt rektorsomréade.

Det dr emellertid forst med tillkomsten av geografiska informationssystem pa
1980-talet som de rumsliga elementen (sdsom skollokaler och elever) kan
registreras i speciella topologiska strukturer som tar hinsyn till inte bara ldge i det
geografiska rummet utan ocksa till identiteterna till angréansande element (sdsom
for skolor - busshallplatser och vagnit). Det innebdr att interaktionsmodeller och
korologiska modeller empiriskt kan testas for elevers upptagningsomréden i olika
systemlosningar. Det krdvs emellertid att systemldsningar utvecklas med
utgangspunkt fran geografiska informationssystem med hénsynstagande till
modellers komplikationsniva, tillgdngliga datakéllors detaljeringsgrad och det
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geografiska informationssystemets utvecklingsniva (Brown, 1991 s. 221ff). I en
marknadsorienterad planeringssituation utgdr malet att kunna kalkylera det
rumsliga besoksfiltet eller optimera kundunderlaget till en kommunal verksamhet,
sdsom en skola, ett daghem, en simhall eller ett bibliotek. Hur ett geografiskt
informationssystem kan anvéindas i en planeringssituation kommer att behandlas
mer ingaende i efterfoljande kapitel.

Den rumsliga problembilden fortydligas

Genom den kunskap som utvecklats av kulturgeografer finns den teoretiska
grunden for att analysera den nya planeringssituation som rader p& 1990-talet. For
att fortsatta med skola som exempel kommer ett rektorsomrade med valfrihet for
eleverna, inte att fungera som symmetriska och slutna enheter (i den fortsatta
diskussionen kallade for "enhetsregioner"). Enhetsregioner ersétts av osymmetriska
och av anvidndarna spontant valda omland runt punktuella noder (skolor),
omland som ej gar att inordna i ett administrativt grinstinkande (rektorsomréden).
Metodiskt kan osymmetriska upptagningsomraden av individer kopplas till
punktuella noder i form av fysiska anldggningar (sdsom nar elever fritt véljer
skola). '

Det optimala i en marknadssituation vore en individregistrering for att fa fram
en social profil som kan ligga till grund f6r en viktad resursférdelning dar
elevernas behov tillgodoses. En individregistrering dr emellertid varken praktiskt
mgjlig - den informationsméngd som krédvs att registrera varje individ i tid och
rum dr omdjlig att uppna - eller laglig - datainspektionen medger ej den typ av
databas, ett sadant register maste i sa fall skdtas manuellt vilket dven det dr en
omdjlighet. Darfor kommer man i planeringssituationen att bli tvungen att
kompromissa. I praktisk planering maste trots allt sma statistikomrdden anvéndas.
Kompromisseﬁ sker i tid och rum, men - och det dr ett stort men - tillater
datatekniken verkligen en relevant kvantitativ bearbetning pa individnivé
alternativt en aggregering i flexibla delomraden?

Aven i en marknadsorienterad planeringssituation &r det tvunget med
radande lagstiftning, att befolkningens férdelning och sammansédttning bestdams
pa ett aggregerat plan. I en rumslig problembild ingér som central fragestillning -
vilken geografisk enhetkravs som grund for att viktaomradet vid enresursfordelning.
Den konventionella problemstéllningen resonerar utifrdn ndgon form av enhets-
region. Inom skola som utgjort exempel innebér det ett rektorsomrade. I Géteborgs
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fall med kommundelsorganisation, innebér det en avgréinsad stadsdel. En fragestélining
som dr central for den rumsliga problembilden: hur optimeras anvindningen
av fysiska anldggningar. Observera att den stora skilinaden utgor att man utgar
fran en punktuell situation - for att fortsdtta med exemplet skola; skollokaler, jamfort
med en enhetsregion; ett rektorsomrade. Den ideala 16sningen innebér att skapa
sig en bild av den rumsliga marknaden for varje tjanst.

Med ett alternativt resonemang innebér det att enhetsregioner inte avgransas.
Teoretiskt krdvs en geografisk finfordelad flexibel databas som representerar ett
osymmetriskt upptagningsomrdde och som ér tillgdnglig for samtliga aktorer pa
den rumsliga marknaden. Ett bikrav &r att databasen kontinuerligt uppdateras
med aktuella befolkningsdata. Att kartldgga detta i en forskningssituation dr
praktiskt moijligt, om &n mycket tidskrdvande. Huruvida det &r relevant i en
verklig planeringssituation pa resultatenhetsniva dr mera svarbedémt. Utvecklings-
arbetet dr &nnu bara pa férsoksstadiet. Att utreda behovet av den information som
dr betydelsefull i en marknadsorienterad planeringssituation utgor séledes idag
ett oskrivet blad. Teoretiskt behtvs en vetskap om vilken rumslig aggregeringsniva
som kravs for att tillgodose planeringsbehovet. Ett antal obesvarade fragor dyker
emellertid upp;

- Skall variabelinsamlingen avse de hushéll som bor inom den tidigare enhetsregio-
nen (rektorsomradet) eller enbart de elever som viéljer en viss skola ?

- Hur skall manhitta relevant statistik i en omradesindelning som inte verensstdm-
mer med regionala och nationella statistikforsorjningsbyrékratier ?

- Sist men inte minst, hur skall jimforelserna goras ?

Teoretiskt innebédr detta att mindre delomraden &n vad som anvénds idag kan
behovas for en relevant analys. I varje omrade definieras behovet av olika typer
av resurser. Resultatet ger en resursprofil for varje omrade, savidl som for
delomréaden eller tinkbara kombinationer av delomraden. Hypotetiskt kan
resursprofilen ligga till grund for resursférdelning inom respektive sektorsomréde.
Genom att arbeta med befolkningsdata som kontinuerligt uppdateras, kan
hénsyn tas bade till ett kort och langt tidsperspektiv. Men detta dr som sagt var ett
teoretiskt resonemang, om dn med hog relevans for planeringssituationen pa
1990-talet.
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Den rumsliga problembilden exemplifierad

Det ovan diskuterade sambandet &skadliggérs grafiskt i diagram 4. I diagrammet
visar bild 1 den konventionella situationen, en skola och ett rektorsomrdde som
dr stabilt 6ver tiden. Elever som bor inom rektorsomradet gar i skolan. Bild 2 visar
bade rektorsomrade och elever som viljer fritt (skolpengens upptagningsomrade)
vid overgang till en marknadsorienterad planering. Det faktiska omradet utgar fran
skolan och bildar ett stjdrnformigt dynamiskt upptagningsomrade, foranderligt
over tiden. Vid resursférdelning uppstar problemet om rektorsomradet eller skolans
spontana upptagningsomrade skall anvidndas som underlag da resurstilldelning
viktas efter andra socio-ekonomiska data utifrdn respektive geografiska omrades-
indelning. -

Bild 3 visar dynamiken i upptagningsomradet, det fordndras i takt med
forandringar i befolkningens fordelning och sammansittning, samt med
forandringar i elevernas preferenser att vélja skola. Det senaste inte minst viktigt
och ger stod at vad som angavs inledningsvis, en marknadsorientering revolutionerar
den tidigare planeringen som under hela 1900-talet styrts av organisatoriska hierar-
kier, sammanldnkade med administrativa regioner och distrikt. I princip kommer
den fysiska anldggningen (skolan) att agera helt 8ppet p& en marknad. Kopplingen
till ndgon form av geografiskt omrade som kan ligga till grund {6r en resursférdelning
ar relativt svar att se. Det &r mdjligt att andra planeringsinstrument dn befolkningen
geografiska fordelningen och sammanséttning skall anvdndas som grund i en
resursfordelningssituation.
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Diagram 4

I en marknadsorienterad planeringssituation ersitts de tidigare

administrativa omradena med dynamiska stjarnformiga upp-

tagningsomraden runt en fysisk anldggning.

Rektorsomrade
Upptagningsomrade

Skola

Elev

Bild 3: Ett dynamiskt upptag-
ningsomrade i tva tidsfaser (se
tidsaxel). Upptagningsomradet
forandras i takt med férand-
ringar i befolkningens férdel-
ning och sammanséttning, samt
med forandringar i elevernas
preferenser att vilja skola. I den
senare fasen har det skett en
forskjutning av upptagnings-
omrédet mot hoger.

& \\ \\\\

Bild 1: Ett traditionellt
symmetriskt rektors-
omrade helt atskiljt frdn
andra rektorsomraden.
Elevunderlaget himtas
frAn det avgransade
omradet som &r stabilt
over tiden.

Bild 2: Ett stjgrnformigt osym-
metriskt upptagningsomréde,
foranderligt dver tiden, ersétter
rektorsomradet vid en kommu-
nal marknadsorientering (sdsom
att fritt vilja skola).
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Databasstrukturer i den decentraliserade

organisationen

Dagens situation kritiskt belyst

Dentredje fragestéllningenavintressefor enrumslig problembildienmarknadsorienterad
planering utgors av hjdlpmedel och ddrmed méjligheter, for en "arbetsledare” i en

" decentraliserad kommunal organisation att effektivisera de direktiv som kommer
frén kommunledningsniva. En grundldggande fragestillning utgdr: hur ser de framtida
databasstrukturer ut som kan tillgodose de planeringsinstrument som kravs for
en marknadsorienterad planering. Demografiska variabler utgér och framforallt
harutgjortnyckelfaktorer for kommunal férvaltning och planering. Ombefolkningens
geografiska spridning och sammansétining i framtiden skall utgéra planeringsgrund -
observera att detta inte utgor ett axiom i féreliggande diskussion - och tillgodose
en kommuns varierande planeringsuppgifter, kommer det i framtiden att forutsitta
stor flexibilitet i omrddesindelning, en situation som den offentliga statistikférsdrjnings-
byrakratin pa regional och nationell nivé idag inte har en framférhallning att klara
av. ,

Man kan med sdkerhet fOrutspa att de nyckelkodsomrdden (NYKO) som
kommunerna sjilva utarbetat kommer att bli obsoleta i en marknadsorienterad
planeringssituation som bygger pa att samhéllsmedborgaren sjélv véljer fysisk
anldggning (nod) fér kommunal service. Nyckelkodsindelningen har utarbetats
av de kommunala statistikforsorjningskontoren - av planerare pa en stabsenhet -
och utgdr som regel de minsta geografiska omrdden som respektive kommun i en
traditionell planeringssituation har haft behov av att erhélla statistik pa. Utifran
dessa omradden kan sedan storre omrdden aggregeras i form av socialdistrikt,
rektorsomraden, fritidsdistrikt eller andra typer av upptagningsomraden for
kommunal service. Om man ldmnar nyckelkodsomradesmodellen torde det vara
omgdjligt att f& tag pa relevant statistik med utgédngspunkt frdn de databaser som
finns tillgéngliga idag.

Traditionellt har NYKO-omrdden anvénts for i princip all planering, vilketinnebér
definitiva begrénsningar i en mer marknadsorienterad situation. Statistikredovisning
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som inte 6verensstimmer med en kommuns nyckelkodsindelning far géras manuellt,
om den ens gér att f4 fram. Forutom att hanteringen bade ar tidsédande och kostsam,
sd kommer den nar den skall utféras i produktionsledet (resultatenhetsniva) att
f& allt mindre betydelse. Framforallt kostnadssidan utgor ett stort problem for
produktionsledet. Det beror helt pa databasstrukturen hos Statistiska Centralbyran
(SCB), i Kommunernas invanarregister (KIR) eller hos lokala skattemyndigheten,
de nationella och regionala instanser som idag har mgjlighet att tillhandahalla
uppdaterad demografisk statistik.

Svensk statistikforsorjning

Den svenska statistikférsorjningen har bade for- och nackdelar. Pa plussidan ar
Sveriges och SCB:s demografiska redovisning unik i virlden med befolkningsdata
tillbaka i tiden fran slutet av 1600-talet. Svensk "Folk och Bostadsrakning" (FoB)
samt en kontinuerlig uppdatering av befolkningsdata hos SCB - som kommunerna
har tillgang till bl a via KIR - utgdr idag vad som finns. Problemet dr att informationen
som finns tillganglig &r tillracklig for en marknadsorienterad planeringssituation,
men den finns tillganglig i fel format. Befolkningsstatistik bearbetas i ADB-termer
i en relationsdatabas. En sddan databas innehller oerhort mycket information. Av
intresse vid bearbetning utgtr hur databasen dr segmenterad, m a o vilka méjliga
sOkrutiner finns tillgangliga for att fa fram information som kan ligga till grund
for beslut. Pa en rumslig niva utgor idag den ldgsta nivdn av NYKO-indelningen,
det enda méjliga geografiska sdkvillkoret. Ar detta tillrdckligt for en kommunal
planering pa 1990-talet ? '

Minussidan &vervdgs av en stelbent databasstruktur. P& kommunal niva
kommer grésrotsperspektivet i klam till f6ljd av att de svenska "tidiga" datateknolo-
giska losningarna - sasom SCB:s och for att ta ett annat narliggande exempel, Centrala
fastighetsdataregistret (CFD) - idag arbetar med en kostsam registerhantering nar
den skall utforas pa resultatenhetsniva. For att fortydliga, databasuppbyggnaden
har inte utformats for att frsdrja sma enheter i en decentraliserad kommunal miljo -
enskilda resultatbaserade kommunala enheter pa den framtida kommunala mikro-
nivan. P4 denna niva kommer arbetet att utforas av arbetsledare, sisom en rektor
med ansvar fOr sin egen skolas upptagningsomréade. De decentraliserade enheterna
har varken ekonomiska medel att bestilla uppgifter fran den centrala statistikforsorj-
ningsbyrakratin eller att tillgodose informationsbehovet for det egna ansvarsomradet
med den nuvarande situationen - det krévs en betydligt flexiblare databashantering
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for att tillgodose resultatenhetens behov.

Ytterligare har kunskapsférmedlingen tidigare i princip uteslutande férmedlats
av mellanleden inom den offentliga forvaltningen. De led som idag dr pa vig att
foérsvinna. Vad som efterstridvas dr en "strukturrationalisering i ordets ratta betydelse,
dér manuella rutiner ersétts med informationsteknologi i syfte att uppna effektivisering
och besparingar inom kommunal planering och férvaltning, helt i linje med den
"plattare” och decentraliserade organisation som efterstrdvas av manga kommuner
pa 1990-talet. Generellt innebér det f6r en kommun att kunskap forsvinner fran den
kommunala organisationen om den inte flyttas vidare till arbetsledaren. Isa fall
maste han/hon kompenseras med nya hjdlpmedel. Dessa hjdlpmedel syftar till att
erséitta de arbetsrutiner som tidigare utfordes av forvaltningens stabsenheter. Att
en arbetsledare far nya hjalpmedel till sitt férfogande har emellertid visats sig utgora
mer undantag dn regel. Detta innebdr en uppenbar risk for "optimeringsmissar”
i den kommunala planeringen, exempelvis att platser stdr tomma i skolor, pa daghem
eller pa sjukhus till f6ljd av undermaligt beslutsunderlag.

Geografiska informationssystem

Anviandningen av geografiska informationssystem (GIS) inom offentlig forvaltning
har i princip uteslutande omfattat lagring och ajourhéllning av lednings-, vég- och
fastighetsdata, samt for produktion av kartor (Oberg, 1989 s. 7). Anvindning av
GIS inom kommunal oversiktsplanering och statistikbehandling inom kommunal
forvaltning saknas helt (undantaget vissa utvecklingsprojekt som tas upp senare).
En samstimmig beddmning menar att det 4r inom den "mjuka” sektorn som GIS
kommer att fa storst betydelse pé lite ldngre sikt, inte minst med tanke pa att det
dr ddr de stora samhaélleliga kostnaderna ligger (de Jong, 1989 s. 17). Inom kommuner
utgdrs den "mjuka” sektorn av férvaltningar for skola, barn- och dldreomsorg, social,
kultur/ fritid och inom landstingen av sjukvdrden. Samtidigt finns inga fardiga
systemlosningar (applikationer) f6r den mjuka sektorn, kanske framst for att den
till stor del saknats i USA dér programvaror och systemldsningar utvecklades under
1980-talet.
At arbeta med geografiska informationssystem och befolkningsstatistik innebér
atten relationsdatabas - en databas som innehaller exempelvis ett befolkningsregister
som anvands inom kommunal och statlig forvaltning - kopplas till en digital karta
for att uppna lagesbunden information. Det stora problemet f6r kommunal férvalt-
ning dr inte att fa fram information, utan tvdrtom, svarigheten utgors av att fa ut
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relevant information i den mycket stora dataméangd som finns i alla register. Den
digitala kartan - som utgor en del av ett geografiskt informationssystem - utgor ett
mycket effektivt sokinstrument i en relationsdatabas. For att fa fram en befolkningsprofil
for ett geografiskt omrade, kirnan i féreliggande uppsats, krdvs en koppling mellan
lagesbunden data och en relationsdatabas.

Aterigen utgbr enstorskalighetvid ADB-6sningar ett stort hinder. De systemlésningar
som arbetats fram av statliga myndigheter och stdrre kommunala stadsingenjérskontor,
har f6r datormiljd utgatt franminidatorer eller arbetsstationer. Detinnebér attreferens-
ramen utgor en hardvara som inte fungerar i en decentraliserad milj6. Den kraver
en dyr och icke &ndamalsenlig ndtverkslosning. I de flesta fall utesluter det den
"mjuka" sektorn av kommunal férvaltning eftersom den dnnu inte kan sidgas vara
datoriserad pa "grasrotsniva”. Nér sd sker kommer det som efterfragas att vara PClGsningar
och anvindarvénliga grénssnitt. Detta utgor idag i princip ett obearbetat fdlt inom
statistikforsorjning och tillhandahallandet av geografiska informationssystem, dven
om det varen 1994 borjar skonjas mojligheter till tekniska systemldsningar.

Ett stabsorienterat synsatt

For de foretradare for den tidigare stabsdirigerade planeringsmodzllen som arbetar
med statistikférsorjning verkar fragan om en decentraliserad informationsférsorjning
med hjdlp av GIS, vara lika verklighetsfrimmande som det varit f6r 6steuropas
patriarkaliska elit att férstd styrmekanismerna i ett marknadsorienterat samhille.
Som en kommentar till en forskningsanstkan som baserats pé foreliggande rapport,
skriver en okédnd referent

"1989 har det hint en hel del inom GIS-omrddet inte minst for de
.mjuka forvaltningarna. S&lunda arbetar USK (Stockholms stads utred-
nings- och statistikkontor) med ett system STIKA (Stockholmsinformation
paKarta)dérjuststatistiskauppgifterkopplasmedkartdatanertillkvarters-
niva i en PC-16sning med anvéndarvinligt granssnitt. RTK (Stockholms
ldns landstings Regionalplane- och trafikkontor) har sedan en tid arbetat
med GIS, till vilken befolkningsstatistik kopplats. Flera andra kommuner
- tex Orebro och Sundsvall - haller pa att utveckla GIS dér statistik kopplas
till en digital karta. SCB bedriver forstk med GIS kopplat till nyckelkods-
systemet. KOPI-gruppen har under hela 1990-talet vid KSP-konferenser
och ADB-temadagar diskuterat GIS fér kommunal statistik och planering.
Inom denna sfér finns det mycket att héimta vad avser utvecklingen av
GIS for mjuka forvaltningar”.
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En direkt fragestéllning till referenten blir - i enlighet med vad som diskuterats i
foreliggande uppsats - dr det "denna sfér" somi framtiden kommer att skéta planeringen?
For att om det inte dr det - vilket ifragasétts i uppsatsen - faller referentens
resonemang in i den slentrianmaéssiga centraliserade tankevéarld som kdnnetecknat
det stabsorienterade synsittet inom svensk kommunal férvaltning. Utan att ga in
pa detaljer sa utgér vad som beskrivs ovan endast ett utvecklingsarbete, ett
utvecklingsarbete som fo6ljer i tidigare "centraliserade fotspér - "ett system STIKA
dér just statistiska uppgifter kopplas med kartdata ner till kvartersniva". Problemet
dr att nagon pa centralt hall bestdimmer kvarterets geografiska utbredning
som dérefter utgdr en fast variabel. Resultatenheter som opererar pa en fri marknad.
har lite nytta av denna "stelbenta" information. )

Salunda kan motsatsen hivdas till pastdendet "det har Visserligen hént en hel
del pa GIS-omradet sedan 1989", men inte for att tillhandahalla information och
tekniska systemldsningar i de mjuka sektorerna. Aven om utvecklingsarbete pagér
i ndgra fa, stérre kommuner, sé finns i dagsldget cirka 4.000 rektorsomraden
eller fristdende skolenheter, och cirka 14.000 enheter inom barnomsorgen, som idag
(under 1990-talet) borjar ndrma sig en marknadsorienterad planeringssituation.
Dessa resultatenheter behéver information nu och kan inte véanta pa ett utvecklingsarbete.
Fragan man maste stélla sig, dr detrelevant att tro att demografiska uppgifter kommer
attligga till grund for den "nya" planeringsmodell som en marknadssituation kriver.

Implementering av geografiska informationssystem i mjuka sektorer

av kommunal foérvaltning

Man kan fraga sig, om GIS introduceras i mjuka férvaltningar, hur skulle detta
hypotetiskt ga till och vilka fallgropar finns. For det forsta, att implementera GIS
vore lika mycket en frdga om organisationsutveckling som en teknisk systemlgsning.
Det dr av storsta vikt att tekniken anpassas till verksamheten och inte tvdrtom. Detta
har inte i tillrackligt hog grad uppmérksammats av den tekniska sidan av kommunal
forvaling, sdsom stadsingenjorskontor eller fastighetskontor, de som fér nérvar-
ande arbetar med GIS. Hér kan framhallas att inom kommunen stéar de tekniska
forvaltningarna endast for cirka 5-10% av de kommunala utgifterna, samtidigt som
de har monopol pa utveckling och drift av geografiska informationssystem.

Ien marknadssituation vid enimplementering av GIS, borde organisationsutveck-
lingen borja med en verksamhetsanalys, kravspecifikation och kontakter med recep-
tivaindivider. Detta sker hypotetiskt inom respektive kommunal enhet. Systemlésningen
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borde goras i samrad med individer pa olika nivaer inom respektive forvaltning.
Det bor ocksa papekas att GIS-teknologin inte dr anvandbar i alla planeringssituationer,
samt att vissa systemldsningar kan visa sig vara alltf¢r kostsamma att utféra. Det
ar givetvis lika viktigt att identifiera GIS-verksamhet som inte uppfyller rimliga
krav pa kostnadseffektivitet, som att visa pa 1osningar ddr GIS definitivt ar att
rekommendera. Problemstéllningen kan konkretiseras.

I den decentraliserade organisationen kommer beslutsfattande - budgetarbete
och rekrytering - att ligga pa arbetsledaren (i skolans fall rektorn). Av storsta vikt
utgdr saledes attutréna vid vilken kommunal beslutsnivad som det dr kostnadseffektivt
att implementera ett geografiskt informationssystem. En optimal l§sning
vdrd att prova, vore att koppla en mikroorienterad behovsinventering till
ett geografiskt informationssystem som ger en aktuell bild av befolkningens
férdelning och sammanséttning. Det saknas idag GIS-applikationer som
underldttar anvdandandet av befintlig samhdllsinformation i kombination med
digitala kartor. En 6kad och forenklad tillgang till databaser skapar férutsédttningar
for battre beslutsunderlag. Kopplingen till kartan stirker den rumsliga dimensionen
i forvaltning och samhaéllsplanering. Det kan antas pa starka grunder att GIS som
systemldsning kommer att fa stor betydelse for en effektivisering av manuella rutiner
inom kommunal férvaltning och planering, om detta kan uppnas.

Att infbra ett geografiskt informationssystem i en kommun borde saledes
innebéra att fSrutsdttningar skapas for béttre beslutsunderlag och fdrre led mellan
information och beslutsfattare. GIS-16sningen borde i en optimal situation fa som
konsekvens att beslutsfattaren eller arbetsledaren sjdlv kan utvdrdera och
analysera en storre informationsmangd och pé ett sjdlvstindigt sdtt hantera ett
antal databaser. Ett forsta steg vore att effektivisera befintlig verksamhet. I ett
senare led kan effekter som béttre resursutnyttjande och en vidgad helhetssyn ge
stora samordningsvinster. Att utveckla "praktiska losningar” med geografiska
informationssystem, borde utgora ett strategiskt mycket viktig led i en effektivisering
av kommunal verksamhet och i kommunernas strdvan mot en marknadsorientering,
men gor det det idag? Denna uppsats ger inget entydigt svar men stéller fragan.
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Sammanfattande diskussion

Tre fragestdllningar i en problembild med en rumslig dimension

Med utgéngspunkt frdn en rumslig problembild i en marknadsorienterad
planeringssituation utgor fragestdllning ett; hur valet av behovskriterier sker och
vilken vikt de olika parametrarna tillméts. Den kommunala resursférdelning kan
antingen ske genom centrala styrinstrument eller baseras pa ett lokalt framtaget
behovsunderlag. Fragestallning tva utgor ett bivilkor for att vikta behovskriterierna.
Om detta skall ske utifran en befolkningsprofil (en annan fraga dr om det skall
det); hur avgrdnsas ett geografiskt omrédde nér en vikining av servicebehovet sker
med utgéngspunkt fran omradets demografiska och socio-ekonomiska profil. I ett
teoretiskt resonemang haéller de tidigare administrativa grdnserna sdsom ett
rektorsomrade pa att luckras upp genom elevernas mdjlighet att fritt vélja sjélva,
vilket kraver nya planeringsinstrument fér att definiera det omrade som ligger till
grund for en viktning. Avslutningsvis en tredje fragestéllning. Hur ser de framtida
databasstrukturer ut som kan tillgodose de nya planeringsinstrument som kravs
om man viljer att en resursfordelning skall viktas mot ett (spontant influensfalt)
geografiskt omrade.

Titeln Befolkningens geografiska spridningsminster - den strategiska faktorn i det kommunala
bestéllar-utforar konceptet, &r i hogsta grad relevant. Inte for att den rumsliga dimensionen
utgor ett krav som maste tillgodoses "i sig"i en framtida planeringssituation, utan
att den "i sig" utgor ett val f6r hur planeringen kan komma att utfoéras. Diagram
tva beskriver tva strategier for en planeringen i en marknadssituation, en planering
ovanifran (centralstyrd) eller underifran (resultatsenhetsniva). Innan svar ges kravs
att verkligheten skérskadas. I grunden ligger fragan om det verkligen sker en
betydande dmﬂyﬁ:ning inom exempelvis omradet skola. Négra frégor av vikt kan
identifieras;

- Vem dr det som anvidnder sig av mdjligheten till valfrihet infor kommunal
service?
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- I vilken omfattning anvdnder medborgarna idag denna nyvunna ratt till
valfrihet?

- Inom vilka sektorer anvinds rétten till valfrihet och kan ndgon trend utkristalliseras?

- Skiljer sig anvdndandet &t mellan kommuner av olika storlek eller mellan olika
landsédndar?

- Vilka forklaringsfaktorer har relevans for de som viéljer valfrihet respektive
de som inte utnyttjar ritten?

- Utgor geografisk tillgdnglighet en betydande f6rklaringsfaktor?
- Utgor socio-ekonomiska bakgrundsvariabler en betydande forklaringsfaktor?

- Utgdr anldggningens/verksamhetens attraktivitet en betydande forklarings-
faktor?
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