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1 Om innehallet

Denna rapport handlar om det offentliga styrsystemet i Sve-
rige for mark- och bebyggelsefragor. Mark- och bebyggelse-
frAgor pastds vara det utan konkurrens mest politiserade
sakomradet i kommunalpolitiken under slutet av 1970-talet.
(20). | rapporten behandlar vi hur styrsystemet har vuxit
fram och hur utfallet blivit ur ett forskningsperspektiv.

Samhallsplaneringssystemet ar svaroverskadligt. Inblandade
organisationer &r stora, samtidigt som de ocksd &r manga.
Den av tradition starka lokala sjalvstyrelsen har sékert
medfort att planeringssystemet inte utvecklats till nagot
sd kallat ordergivningssystem med klara och avgransbara be-
slutsomraden fran riksdag och regering till den lokala ni-
van. Styrsystemet ar i stallet ett natverk med kommunika-
tion - samtal - bade uppat och nedat och mellan nivaerna.

P& uppdrag fran Byggforskningsradet gjorde vi en genomgang
av de svenska forskningsresultaten pa detta omrdde for en
internationell konferens varen 1984 - ECE Committee on
Housing, Building and Planning on Research on Political and
Administrative Structures. Rapporten - Public management
structures for land use and settlement systems - a survey
of knowledge based on Swedish research (BFR D 1:1984) -
har vi omarbetat for en svensk lasekrets. Vi hoppas att
rapporten bidrar till en battre overblick pd detta forsk-
ningsomrade, men ocksa att den intresserade ska kunna ga
vidare till de forskningské&llor vi hénvisar till.



Rapporten baserar sig uteslutande pa forskningsresultat. De
har tagits fram av forskare frdmst inom universiteten men
ocksd utredningar inom departement, dar vanligtvis forskare
inom universiteten deltagit i projekten.

Till grund for studien lag ett antal fragor, som skulle be-
handlas pd den internationella konferensen. (32). For att
fA fram de relevanta och samtidigt de mest aktuella forsk-
ningsresultaten inom omradet intervjuade vi 14 ledande
forskare och praktiker inom olika discipliner som national-
ekonomi, foretagsekonomi, kulturgeografi, statsvetenskap,
regional planering och l&nsplanering. Intervjuerna gjordes
under varen 1983. Dessa ledde oss till omkring 60 forsk-
ningsrapporter. Rapporterna har nastan uteslutande publice-
rats under de senaste fem aren.

For att presentera resultatet av aktuell forskning inom
mark- och bebyggelseomradet har vi delat in omradet i fyra
delar. Dessa ger ocksa rapportens struktur.

0 Kunskap om samhaéllsplaneringens dvergripande nat-
verk och natverket mellan stat och kommun

| kapitel 2 och 3 beskriver vi vilka erfarenheter
som erhallits av gjorda omorganisationer och in-
troduktion av nya planeringsformer, framst de-
centralisering av olika verksamheter till lans-
styrelser och kommuner. Problem med anknytning
till planeringsorganisationens politiska och ad-
ministrativa struktur behandlas.

0 Kunskap om kommunernas interna nétverk

Har redovisas i kapitel 4 forskningsresultat ro-
rande den kommunala planeringsprocessens infor-
mella struktur och koppling till den formella.
Tyngdpunkten ligger pa fragan om hur planerings-
processen ser ut och hur politiska mal kan for-
verkligas i flerdimensionella beslutssystem.
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0 Kunskap om forhallandet mellan kommunerna och med-
borgarna

Hér tas forskningsresultat upp i kapitel 5 rérande
medborgardeltagande i planering och genomférande
pd kommunal niva.

0 Kunskap om forhallandet mellan kommunerna och na-
ringsli vet

| kapitel 6 tar vi upp forskningsresultat som be-
handlar kommunerna och néaringslivet.

| det sista kapitlet - kapitel 7 - pekar vi pd fyra motsétt-
ningar, som finns inbyggda i planeringssystemet. Det ar mot-
sattningarna mellan

0 effektivitet - demokrati

o  politisk styrning och samordning - forhandling
mellan aktorer

0o effektivitet - osdkerhet

0 effektivitet - differentiering itid och rum






2  Den offentliga
revolutionen

21 SAMMANFATTNING

Samhaéllsplaneringens uppbyggnad var en del av den offentliga
sektorns expansion. Tron pa effektivitet ledde till stordrift,
arbetsdelning och specialisering ocksd i planeringsorganisa-
tionernas uppbyggnad. Kommunsammanlaggningarna grundades
exempelvis pd principen om att det behévdes en viss minimi-
storlek pa kommunerna for att bland annat bedriva en lokalt
forankrad samhallsplanering och uppnd en starkare kommunal
sjalvstyrelse. Det visade sig emellertid efter sammanlagg-
ningarna att kommunerna samtidigt alltmer kom att integreras

i den statliga verksamheten.

Organisationstillvaxten karaktariserades av att verksamheter
brots loss och inrattades vid sidan om de befintliga verksam-
heterna. Nya organ kom till och de gamla levde kvar &ven om
deras funktioner inte ldngre var lika angelagna. Detta hangde
samman med att de ekonomiska forutsattningarna var goda wvil-
ket medférde en avsaknad av omprioriteringar. Stat och kommun
delades upp i ett ooverskadligt antal beslutsomraden och sek-
torer. FoOr att minska de inre kommunikationsproblemen dela-
des de stOrsta organisationerna upp i mindre - allt baserat
pd en effektivitets- och specialistsyn. Differentieringen av
den kommunala férvaltningsapparaten kom att férutom kommun-
storleken hénga samman med kommunens tatortsgrad. Ju mer upp-
delad forvaltningsapparaten blev, desto fler funktionsspe-
cialiserade befattningar och hierarkiska nivaer inrattades.



De planeringsproblem som skulle I6sas var emellertid komplexa
och visade sig sallan passa in i en sarskild sektor. Darfor
inrattades vanligtvis sarskilda integrationsorgan som kunde
verka samordnande mellan flera sektorer. | kommunerna inrat-
tades sadana organ for att l6sa samordningsproblemen mellan
olika kommunala verksamhetsomraden, mellan kommun och stat
etc.

Trots integrationsorganen uppstod suboptimeringar. Nyttan av
storskaligheten, arbetsdelningen och specialiseringen ifraga-
sattes. | kommunerna forsamrades ocksd medborgarnas maijlig-
heter att sjalva paverka sina levnadsvillkor, da avstandet
till politikerna blev storre. For att komma till ratta med
detta - oka fortroendet hos medborgarna och hdéja den kommu-
nalpolitiska aktiviteten - paborjades forsoken med lokala or-
gan. Utbyggnaden av den offentliga sektorn och planerings-
systemet kan allts& ses som en standig kamp mellan effekti-
vitet och demokrati.

2.2 KRAVET PA EFFEKTIVITET LEDDE TILL STORDRIFT,
ARBETSDELNING OCH SPECIALISERING

Det svenska valfardssamhéllets framvéxt under 1950- och 1960-
talen medférde en levnadsstandard som var en av véarldens
hogsta vad galler konsumtion, halsotillstand, boendestandard
med mera (38). Tillvaxten var stor och paskyndade urbanise-
ringsprocessen, landsbygdens avfolkning, tétorternas till-
vaxt, naringslivets koncentration och befolkningsomflytt-
ningarna i landet. (35). Samhallsplaneringens uppbyggnad

var en del av den offentliga sektorns expansion. Det gallde
dels organisatoriska forandringar, dels statliga och kom-
munala planeringsformer.

| detta kapitel skall vi koncentrera oss pa den organisato-
riska utbyggnaden.

En effektivitetssyn praglade hela den offentliga service-
utbyggnaden under 1950-, 1960- och 1970-talen. Effektivitet
skulle nas genom stordrift, arbetsdelning och specialisering.



Arbetsfordelningen gick allt langre och specialiseringen
Okade. Den offentliga verksamheten koncentrerades till storre
och i vissa fall farre enheter. Detta gallde speciellt inom
sjukvarden (13, 52).

De ekonomiska forutsattningarna for den offentliga expan-
sionen var goda. Det fanns ekonomiska resurser som till over-
végande delen finansierades genom skatterna.

De orsaker som anges for denna expansion é&r:

0 Det fanns en politisk vilja att 6ka det offentli-
ga inflytandet. (52)

0 Det offentliga tog dver funktioner och roller som
tidigare funnits inom andra sektorer i samhéllet
till exempel inom sjukvarden och utbildningen. (52)

0 Den teknologiska utvecklingen drev fram en efter-
fragan pa nya serviceformer och arbetsinsatser,
vilka till stor del togs om hand av det offentli-
ga till exempel barnomsorg och kollektivtrafik.

(2

0 Staten hade ambitionen att stka astadkomma en for-
delning av valfarden som upplevdes som rattvis
fran politisk synpunkt. Detta skulle ske genom
att erbjuda medborgarna konsumtion, framst av
vard och utbildning, till subventionerade kostna-
der och genom att s¢ka motverka de negativa effek-
terna av marknadssystemet. (51)

0 Det fanns ett behov av att kontrollera och styra
de allt snabbare samhéallsférandringarna och den
allt mer komplicerade tekniska och sociala struk-
turen. (8, 11)

Kommunsammanlaggningarna fran och med borjan av 1950-talet
ar ett exempel pa stordriftstankandet. Den senaste samman-
laggningen, ar 1974, innebar att antalet kommuner blev cirka



280. Vid 1950-talets borjan hade antalet varit ca 2 500.

Figur 1. Antalet kommuner i olika storleksklasser fore oah
efter storkormunreformen 1952 samt efter komrnun-

bloaksreformen 1974. (57)

= 1jan 1951
Ef = 1 jan 1952
* = | jan 1974

Naringspolitiska principer var den framsta indelningsgrunden
for de nya kommunerna. En annan indelningsgrund héngde sam-
man med att den offentliga sektorns expansion medforde flera
nya funktioner i kommunerna. For att skota dessa uppgifter
behévdes en viss minimistorlek pd kommunerna - ett visst
minimibefolkningsunderlag. (52)

De nya, stora kommunerna skulle ge forutsattningar for en
lokalt forankrad samhdallsplanering och en starkare kommunal
sjalvstyrelse. Det statliga inflytandet p&d kommunerna skulle
pd s& satt kunna minskas. Samtidigt kan man pastd att kom-
munerna i allt hogre grad integrerades i den Overgripande
statliga verksamheten. Exempelvis bidrog den fortsatta stat-
liga reformpolitiken till att kommunernas verksamhet expan-
derade under 1970-talet. Kommunerna kom ocksd att utgoras



av mer heterogena enheter dn tidigare. (18, 62)

2.3 BESLUTSNIVAERNA OCH SEKTORERNA BLEV FLER

Ett karaktdristiskt drag ndr den offentliga sektorn véxte
var att nya verksamheter bréts loss och inrattades vid si-
dan om de befintliga verksamheterna - sedimentering. (52).
Denna princip var naturlig enligt en specialistsyn, som in-
nebdr att de personer som arbetar i en viss forvaltning ar
specialister pa en viss aspekt av verksamheten och ansvarar
for att lésa problem som berdr denna aspekt. (25)

Ett annat drag var att nya organ kom till. Detta samtidigt
som en del gamla organ levde kvar med kanske &ndrade arbets-
uppgifter, men ocksa ibland med funktioner som inte langre
var lika angeldgna som de varit tidigare. (52)

Ett tredje karaktéristiskt drag i organisationstillvéxten
var avsaknaden av omprioriteringar. De ekonomiska forut-
sattningarna gjorde det méjligt att tillfora det offentliga
pengar och mer personal inom de angelagna verksamhetsomra-
dena. (31)

Stat och kommun delades in i ett nistan odverskadligt antal
avgransade beslutsdoméner och sektoriella indelningar. De
stora enheterna delades upp i mindre bland annat for att
minska kommunikationsproblemen. Vid sidan av indelningen

i sektorer och sakomraden tillampades ocksa en hierarkisk
indelningsgrund ndr de offentliga forvaltningsorganisatio-
nerna byggdes upp. De till&mpade principerna var reglerad
arbetsfordelning och klara befalslinjer. (52)

| kommunerna praglades utvecklingen av den administrativa
strukturen av en ¢kad differentiering och sektorisering.
Karaktaristiskt var uppsplittringen pa kontor och avdel-
ningar - bade i samband med kommunsammanslagningarna och
senare som en foljd av den kommunala expansionen. Den kom-
munala tjanstemannakaren vaxte till i det narmaste det tre-



10

dubbla. Differentieringen av forvaltningsapparaten blev
starkt samvarierad med kommunstorlek och tétortsgrad. Ju
fler invanare i kommunen och ju storre andel invanare boende
i tatorter, desto stérre uppdelning pa kontor och avdel-
ningar. Med okad uppdelning av den administrativa appara-
ten foljde alltfler funktionsspecialiserade befattningar

och allt fler hierarkiska nivaer. (29, 52, 55)

Figur 2. Organisation av det politiska samhallssystemet. In-
delningsgrunden &r dels organisatorisk efter stat,
lan och kommun, dels geografisk efter riksniva, re-

gional och lokal niva.

STAT 6o LAN ——— = * KOMMUN

Riksniva

Regional

Loka

niva
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2.4 INTEGRATIONSORGAN BILDADES

De samhallsfragor som kravde svar och de problem som behGvde
tacklas var komplexa. De passade sdllan in i en sarskild sek-
tor. De berorde ofta samtidigt flera olika kompetensomraden
och kunde egentligen inte hanteras utan Overblick och kénsla
for de komplicerade beroendeforhdllanden som rader i samhal-
let.

For att tillgodose behovet av att samordna arbetet med olika
samhallsfragor fanns det exempel pad att myndigheter slogs
samman. Vanligare var att vissa delar av myndigheternas
verksamheter brots loss fér att bilda underlag for nya organ.
Vanligast var dock att man skapade s&rskilda integrations-
organ, visserligen kanske utan egna formella beslutsfunk-
tioner, men som kunde verka samordnande genom att bevaka
omraden som samtidigt berérde flera offentliga sek-

torer. Inom de befintliga organisationerna bildades sa kal-
lade projektorganisationer. Att soka tillgodose samordnings-
behoven genom att skapa tillfalliga organ for nya fragor som
dék upp tycktes bli allt vanligare inom det offentliga. (52,
58)

| kommunerna inrattades nya politiska samarbetsorgan och sa
kallade projektgrupper vid sidan om de centrala n&mnderna.
Samtidigt behélls den tidigare namndstrukturen i huvudsak.
Samordningsorganen infdrdes for att lésa samordningsproble-
men mellan olika kommunala verksamhetsomraden inom en kom-
mun, men ocksd mellan kommun och landsting samt mellan kom-
munala och statliga myndigheter. Inférandet av dessa organ
kan ses som ett forsok att ldsa problem som uppkom med den
kommunala verksamhetens tillvaxt och kanske ocksd oklara
kompetensomrdden mellan kommun, landsting och stat. (52, 55)

2.5 LOKALA ORGAN INTRODUCERADES

Effekterna av det offentligas satsning pd effektivitet med
storskalighet, arbetsdelning och specialisering som féljd
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medférde trots integrationsorganen vissa negativa effekter.

For det forsta ifragasattes nyttan av storskaligheten i for-
valtningsledet. Systemet var svart att halla ihop. Det upp-

stod suboptimeringar och nér brister uppstod lappades syste-
met pa. (11)

For det andra visade sig fragan om "ratt" storlek pa till
exempel en kommun hénga samman med problemet rérande kommu-
nens effektivitet kontra dess demokrati. Efter den senaste
kommunindelningsreformen fick kommunerna en relativt stark
och sjalvstandig stallning trots deras ¢kade integrering i
den &vergripande samhallsplaneringen. (62). Samtidigt for-
samrades medborgarnas mojligheter att sjalva reglera och kon-
trollera sina levnadsvillkor. Dessa funktioner fordes i
stallet over till speciella beslutande organ och till en
allt mer omfattande och samtidigt allt mer specialiserad
serviceapparat. Antalet kommunpolitiker minskade ocksa med
en tredjedel. Sammantaget innebar detta att avstandet mellan
dem som fattar beslut blev storre. Det blev ocksd avstanden
mellan beslutsfattarna och dem som direkt berordes av beslu-
ten - medborgarna. (52)

For att ta reda pa om man kan komma till ratta med kommuni-
kationsproblemet genom smaskalighet har forsoksverksamheter
startats under de senaste aren med lokala organ. Motiven
anges vara att de politiska partierna 6nskar 6ka sitt for-
troende hos medborgarna och hdja den kommunal pol i ti ska ak-
tiviteten Overlag. En vilja har ocksa uttryckts att lata
lokala, ofta utomparlamentariska, grupper goéra insteg i kom-
munforvaltning och politik. Ett tredje skédl ar att man ge-
nom dessa organ hoppas att kunna nedbringa kostnaderna for
kommunforvaltningen genom sambruk av personal och lokaler
med mera. For det fjarde finns organisatoriska behov bakom
forsoken. Man vill andra styrsystemet fran sektoriella stora
forvaltningspyramider till lokala, mindre, forvaltnings-
system genom att klarare skilja mellan policyfragor och
fragor som galler verkstéllighet. Till sist finns ett femte
motiv, som galler att hoja den professionella kvaliteten

pa tjansterna. Det skall astadkommas genom att anpassa verk-
samheten mer efter lokala variationer samt med en helhetssyn
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for Ogonen.

Delresultaten visar att man i stor utstrackning lyckats rek-
rytera en ny kader av politiker, vilka ser direktkontakten
med véljarna som sin angeldgnaste uppgift. Vidare mérks ibland
att lokala fragor far en mer intragande belysning och en
storre uppmdrksamhet &n i partiprogrammen. (1). Arbetsfor-
merna har foréndrats vilket inneburit att man dels breddat
personalens arbetsuppgifter, dels astadkommit en narmare
kontakt mellan politiker och tjansteman. (50)
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3 Framvaxten av
ett planeringssystem

3.1 SAMMANFATTNING

Kommunsammanléggningarna gjorde kommunerna storre och mer
planeringsstarka. | manga kommuner byggdes sarskilda plane-
ringskontor upp under kommunstyrelsen. Resursforstarkningar-
na for planering var storre for sektorsplaneringen an for
den fysiska och ekonomiska planeringen. Det kan ifragasattas
om de allra minsta kommunerna verkligen har den planerings-
expertis som &r nddvandig nar det géaller bland annat fysisk
planering och organisationsutveckling.

Speciallagstiftning och statliga rekommendationer &r det som
kommunernas politiker och tjdnsteman uppfattar som de framsta
restriktionerna i beslutsfattandet. Ju hogre upp i hierar-
kin de befinner sig och ju hogre aktivitet de har, desto
hardare uppfattas restriktionerna vara. Uppfattningarna
skiljer sig ocksa at mellan kommunerna. Ju stdrre kommun
desto mindre andel av politiker och tjanstem&n anser att
handlingsutrymmet begransas eller att de kanner sig paver-
kade av den statliga styrningen.

Inte bara kommunernas storlek praglar deras stallning gente-
mot staten. Ju battre ekonomi, ju stdrre kreativitet och
risktagande i kommunen, desto stdrre handlingsutrymme. Hur
politiskt stabil kommunen &r och vilket lage den har i re-
gionen har ocksa betydelse. De kommuner som forst anammar
innovationer av typ nya planeringsformer och liknande &ar



16

inte alltfor sma, de har pengar att starta nya verksamheter,
hyggligt med anstéllda som kan forverkliga de politiska in-
tentionerna och planerna. Pionjirandan &r bést dar de socia-
listiska och borgerliga partiblocken star och véager ganska
jdmnt mot varandra. Det stdndiga hotet om véljarnas gunst
tycks stimulera politikerna att ligga langt framme och préva
nya idéer i praktisk verklighet. Pionjarkommunerna ligger
ocksa nara eller mitt inne i regionernas centrum. De kommu-
ner som foljer ndrmast efter pionjarkommunerna ligger i en
krans runt dessa. De mindre avsides beldagna kommunerna ge-
nomfor forandringarna sist.

Motsattningarna mellan stat och kommun bérjade framtrada un-

der 1970-talet och géallde bland annat planeringssystemets
uppbyggnad. Kommunerna skulle t ex utarbeta bostadsbyggnads-

program, underlagsmaterial at den fysiska riksplane-

ringen och ekonomiska langtidsplaner. Detta innebar minskade
mojligheter att sjalva utveckla planeringssystem som bast
utgick fran de lokala forutsattningarna. Den ekonomiska
situationen innebar bland annat svarigheter for kommunerna
att genomfora olika ambitioner som formulerats eller beslu-
tats pa nationell niva. Den karva ekonomiska situationen
innebar ocksa begransade mojligheter till strategiskt moti-
verade och stora investeringar. Planeringsperspektivet
krympte tidsmassigt och kom att inriktas pd dagsaktuella
fragestallningar.

Mycket kritik riktades mot general planeringen utifran er-
farenheter i kommunerna. Det var i forsta hand metodfragor
och generalplaneringens organisatoriska inordning i den kom-
munala verksamheten som ifragasattes. Nagon kontinuitet i
generalplaneringen férekom inte utan kommunerna ndjde sig
med att utarbeta planforslag. Generalplanerna blev darfor
snabbt dverspelade och tilltron till generalplaneringen
mattades. Ett genomgaende drag var de kommunala besluts-
fattarnas ovilja mot att binda sig for utfastelser om en
bestdmd markanvéndning i en avlédgsen framtid. De instanser
som forsokte forma kommunerna att gora sadana utfastelser
var framforallt de statliga planmyndigheterna.

Néar kommunernas egen exploateringsverksamhet kom i gang i
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storre omfattning under 1960-talet, kom bostadspolitiska
och fastighetsekonomi ska 6Gvervdganden att spela en roll i
det kommunala beslutsfattandet. Utbyggnaden av den kommunala
servicen innebar att &ven de kommunalekonomiska aspekterna
pd bebyggelseutvecklingen fick storre tyngd. Under 1970-
talet ndar kommunernas planeringssituation forédndrades bor-
jade sambandet mellan den fysiska planeringen och kommunens
ekonomi att betonas ytterligare. Investeringsutrymmet minska-
de och de bunda driftskostnaderna tog en allt stdrre andel
av den kommunala budgeten. | syfte att i storre utstrackning
fa med ekonomiska aspekter i den ©versiktliga fysiska pla-
neringen flyttades i flera kommuner det politiska ansvaret
for planeringen fran byggnadsnamnd till kommunstyrelse.

Den fysiska riksplaneringen visade sig fungera relativt bra
som instrument, till exempel i jamforelse med den regionala
utvecklingsplaneringen. Detta héngde bland annat samman med
att den pd ett mer direkt satt kom att ge vagledning for

I6pande beslut och andra planeringsformer. Kommunerna hade
dock svart att folja upp sina investeringsprogram med mera
i de kommunéversikter som var den fysiska riksplaneringens
planeringsinstrument p&d kommunal niva. | manga fall saknade
kommunerna resurser att bade folja upp sin ovriga kommunom-
fattande planering och utarbeta de nya kommundversikterna.

Under 1970-talet innebar bostadsbyggandets &ndrade volym och
inriktning att fragan om lokalisering av spridda smahus och
fritidshus fick relativt sett okad betydelse for den kommu-
nala planeringen. Av kommunéversikterna framgick att kom-
munerna i allménhet var medvetna om att bebyggelsens loka-
lisering far konsekvenser for den lokala ekonomin. De flesta
kommunerna var av ekonomiska skal angeldgna om att hélla
samman bebyggelsen i grupper och undvika spridning utanfér
bebodda trakter.

Nagot tydligt och direkt samband mellan fysisk Gversiktspla-
nering och ekonomisk flerarsplanering finns dock inte i fler-
talet kommuner. Detta hanger samman bland annat med att
planeringsformerna har skilda tidshorisonter och att de
fysiska planerna vanligen saknar tidsangivelser for olika
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atgarder, vilka i allmanhet finns i en ekonomisk plan. Fram-
forhallningen i den ekonomiska planen ar vanligen begransad
till fem ar, medan en fysisk Oversiktsplan vanligen har ett
tidsperspektiv pd 10-20 ar. Ett indirekt samband mellan fy-
sisk oOversiktsplanering och ekonomisk flerarsplanering kan
dock finnas via bostadsférsorjningsprogrammen.

3.2 FYRA UTVECKLINGSLINJER OKADE KRAVET PA INFORMATIONS-
UTBYTE

Intresset for planering vaxlar over tiden. De perioder da
intresset for planering varit storst har karaktériserats av
kriser och samhalleliga omstruktureringar. | Sverige aktua-
liserades intresset for planering forst i samband med andra
varldskrigets slut genom diskussioner pa den ekonomiska po-
litikens omrade. Sven inom stadsplanering, bostadsforsorj-
ning, regionalpolitik med flera omraden diskuterades livligt
i termer av planering. Under 1960-talet aterkom planerings-
temat i den svenska politiska diskussionen. (21)

For fragor om bebyggelse, markanvandning och bostadsforsorj-
ning kan fyra o6vergripande néatverk i samhallsplanerings-
systemet identifieras. Dessa ar natverket mellan staten och
kommunerna, kommunernas interna natverk, natverket mellan
kommunen och medborgarna samt natverket mellan kommunerna
och naringslivet. | detta kapitel skall vi koncentrera oss
pd natverket mellan staten och kommunerna. Vi skall speciellt
studera planeringsformerna regional utvecklingsplanering,
bostadsforsorjningsplanering, fysisk planering och ekonomisk
planering.

Den offentliga revolutionen som berorts i det foregdende med-
forde bland annat att en rad myndigheter pd nationell, lans-
regional och kommunal niva fick uppgifter i samhallsplane-
ringen. Planeringssystemet kan sarskiljas i niva- och sek-
torsplanering.



Figur 3. Exempel pa olika planeringsformer sarskilda i niva-
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P4 samtliga nivaer och sektorer skedde kraftiga
resursforstarkningar for planering. Den organisa-
toriska grunden for detta lades forst pd den lans-
regionala nivan, framférallt genom inrattandet av
sarskilda planeringsavdelningar pa lansstyrelserna
ar 1971. Darefter lades grunden pd den kommunala
nivan, bland annat genom kommunsammanslagningarna.
Samtidigt som dessa gjorde kommunerna stdrre och
mer planeringsstarka, byggdes i manga kommuner
sarskilda planeringskontor upp. Karaktaristiskt
bade pa lansregional niva och kommunal niva var
att resursforstarkningarna var storre for sektors-
planeringen &n for den mer sektorsévergripande
nivaplaneringen, till exempel den fysiska och eko-
nomiska planeringen. (29)
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Figur 4. Forandringar av antalet planerare pa regional oeh
kommunal niva
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0  Samhallsplaneringens organisation decentralisera-
des genom att uppgifter flyttades fran nationell
till lansregional niva samt genom att kommunernas
uppgifter utbkades. (46)

0 Staten markerade sin roll i ©versiktlig planering
bland annat genom introduktionen av regional ut-
vecklingsplanering - lansplanering - ar 1965 och
av fysisk riksplanering ar 1972. (46)

o Den organisatoriska sektorsuppbyggnaden pa saval
nationell, lansregional som kommunal niva atfolj-
des av sektorsplanering ofta med vertikalt orga-
niserade och "klart" definierade kompetensomraden
mellan olika organ. Sektorerna blev Over tiden
manga. (29)



21

3.3 REGIONAL UTVECKLINGSPLANERING - LANSPLANERING -
MED BEGRANSAT GENOMSLAG

Mot bakgrund av regionalpolitikens krav pa regional samord-
ning och verksamhetssamordning vaxte kraven p& samordnad re-

gional nivaplanering fram. (29)

Lansstyrelserna fick en allt viktigare roll nar det gallde
samordning pd den statliga sidan. Samordningsrollen skilde
sig emellertid till stor del fran lansstyrelsens traditio-
nella roll inom férvaltningen som i hdg grad byggde pa lag-
tolkning och enhetlig arendegranskning. Det blev viktigt for
lansstyrelserna att omprova etablerade arbetsformer och syn-

satt infor nya krav. (46)

Den mest omfattande planeringen pa lansregional niva vad

galler planeringsomradets vidd och antalet medverkande myn-
digheter och intressenter ar den regionala utvecklingspla-
neringen - lansplaneringen. Lansstyrelserna har huvudansva-
ret och andra statliga lansorgan ar skyldiga att medverka.
Bland Ovriga medverkande i planeringen &ar kommuner, lands-

ting, fackliga organisationer etc. (4)

Den regionala utvecklingsplaneringens ambitioner, att sam-
ordna statlig sektorspolitik, sammanfaller delvis med kom-
munernas motsvarande behov. Naringslivets strukturforand-
ringar och den statliga paverkan pd naringslivets lokalise-
ring ar av stor betydelse for manga regioners och kommuners
utveckling. Erfarenheten ar att flertalet av de parter som
medverkat i den regionala utvecklingsplaneringen under 1970-
talet anser att nagon form av regional planering behovs,
inte minst for att det hardnande ekonomiska laget gor det
nodvandigt att samordna och hushéalla med resurserna. (46)

De medverkande parterna anser ocksa att planeringen varit
vardefull i de fall de kunnat f& en bild av var lanets pro-
blem 1&g och vilka atgarder som var tankbara. Planeringen
ansdgs ocksd bidra till att ett kontaktnat byggdes upp i
regionen. En vanlig synpunkt ar att arbetet i arbetsgrupper

och projekt var mer vardefullt 4n sjalva dokumenthante-
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ringen. (46)

Den regionala utvecklingsplaneringen hade emellertid flera
brister nar det gallde mdjligheterna att uppna malen for
planeringen om regional balans, arbete och god servicefor-
sorjning at alla samt en god miljo. Manga som deltog i pla-
neringsprocessen var osdkra om i vilken man de var avsedda
att vara avnamare for planeringens resultat. De ansdg att
planeringen inte ledde till gemensamma prioriteringar och
inte heller i namnvard grad paverkade lansstyrelsens och
ovriga organs beslutsfattande. (25, 46)

Planeringens ringa betydelse var dels en foljd av en mang-
tydig malstruktur, dels av begransade resurser for genomfor-
andet. Det rddde oklarhet om forutsattningarna for plane-
ringen, sarskilt vad galler befogenhetsférdelningen mellan
och inom olika nivaer - nationell, lansregional och kommu-
nal - men ocksd vad galler de ekonomiska forutsattningarna
som planeringen skulle bygga pa. Det fanns inte nagon klar
koppling mellan planeringsansvar och beslutsansvar, vilket
ledde till en utbredd osakerhet om den regionala utveck-
lingsplaneringens roll. Dartill kom att genomférandet i hdg
grad var beroende av atgarder inom andra organ an de plane-
ringsansvariga. Den regionala nivan har begransade mojlig-
heter att genom egna formella beslut mer patagligt paverka
den totala regionala utvecklingen eller den inomregionala
fordelningen av befolkning, bebyggelse och infrastruktur.
(4, 35, 46)

Nar det galler kontakterna mellan lansstyrelse och kommuner
bidrog den regionala utvecklingsplaneringen till att kontak-
terna utdkades. Asiktsskillnader féreldg dock mellan kommun
och lansstyrelse. De mindre kommunerna menade i nagot storre
utstrackning é&n ovriga kommuner att lansstyrelse och kommu-
ner haft skilda standpunkter. Pataglig var ocksa den ringa
betydelse som planeringens material hade for kommunerna.
Verksamheten med de grundldggande analyser som kommunerna
behévde i sin planeringsverksamhet stalldes inte i nagon
fruktbar relation till akuta problem, budget- och besluts-
processer i kommunerna. Nar det galler exempelvis befolk-
ningsutvecklingen stéallde lansstyrelsen upp 6nskvérda
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planeringsnivaer for kommunerna och sokte samordna Gvriga
statliga myndigheters inomregionala planering och beslut. |
sjalva verket fick dock befolkningsramarna successivt anpas-
sas efter den faktiska utvecklingen. (4, 35, 64)

3.4 KOMMUNAL PLANERING - EN DIALOG MELLAN STAT OCH
KOMMUN

De flesta av de statligt reglerade planeringsformerna for
den kommunala verksamheten tillkom under 1970-talet. Regler-
na véxte fram stegvis och inte som foljd av en enhetlig syn
pd ansvarsfordelning och samverkan mellan stat och kommun i
planeringsfradgor. Kraven i bestammelserna for planeringens
utformning, innehall och handlaggning syftade framst till
att tillgodose statliga sektoriella intressen och inte kom-
munala behov. (54)

Under 1960-talet dominerade den fysiska planeringen i kom-
munerna. | boérjan av 1970-talet stalldes kommunerna infor
en ny planeringssituation. Planeringsuppgifterna vidgades
och andrade karaktér. Sambandet mellan den fysiska plane-
ringen och kommunens ekonomi bdrjade att betonas. De ekono-
miska frdgorna blev déarefter alltmer dominerande. Investe-
ringsutrymmet minskade och de bundna driftkostnaderna tog en
allt storre andel av den kommunala budgeten. Verksamhets-
planeringen for speciella fragor fick en alltmer framtradan-
de roll. Ukade ansprdk pd olika serviceverksamheter sisom
for barn och aldre stélldes. Ett 6kat medvetande om den yttre
miljon i vid bemdérkelse forde med sig att nya krav riktades
mot kommunerna. Utvecklingen av nya planeringsformer forde
med sig behovet av samordning mellan dessa. Detta lag bakom
den modell for samordning, den sd kallade kommunplanerings-
modellen, som Svenska Kommunftérbundet utvecklade. Stdrre in-
tresse riktades mot processer och arbetsmetoder for att for-
sfka samordna planformer och intressentsynpunkter. Plane-
ringsverksamheten fick darmed allt storre komplexitet. (12,
18, 28, 37)
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Forandringarna av planeringssituationen i kommunerna for-
starktes av den sdkerhet med vilken den statliga sektors-
planeringen utvecklades. Konflikter mellan stat och kommun
borjade framtradda under 1970-talet. Dessa gallde bland an-
nat planeringssystemets uppbyggnad. Planeringssystemet inne-
bar att kommunerna skulle utarbeta underlag &t den statliga
planeringen, till exempel underlagsmaterial for den fysiska
riksplaneringen, ekonomiska langtidsplaner, bostadsforsorj-
ningsprogram. For kommunerna innebar detta minskade mdjlig-
heter att sjalva utveckla planeringssystem som bést utgick
fran de lokala forutsattningarna. Den ekonomiska situationen
upplevdes som karv i kommunerna. Detta innebar bland annat
svarigheter for kommunema att genomfora olika ambitioner
som formulerats eller beslutats pd nationell niva. (37, 54)

Bostadsforsorjningsplanering med gamla anor

Bostadssektorn var det forsta omrdde dar ett okat statligt
engagemang gjorde sig gallande. Fore andra varldskriget var
bostadsbyggandet en privat uppgift. Den nuvarande bostads-
politiska inriktningen bygger till stor del pd de mal och
medel som lades fast i slutet av 1940-talet. (11, 43)

Frdn och med ar 1947 alades kommuner med mer & 10 000 in-
vanare och andra expansiva kommuner enligt lag att uppratta
bostadsforsorjningsplaner. Det tkade ansvaret for samhélls-
organen fick ocksd uttryck i den nya byggnadslagen samma
ar. Kommunerna skulle styra utvecklingen genom generalplan
och kontrollera kvaliteten i bebyggelsen med detaljplan. P&
1960-talet fordrades en samordning och systematiserad pla-
nering for att genomfora riksdagens beslut om att bygga !
miljon lagenheter pd tio ar. (45)

Programverksamheten tillskapades for att ge battre samord-
ning av de olika &tgarder som behdvde vidtas for bostads-
byggandet. Ett syfte med att lata kommunerna ansvara for

planeringen var att lata lokala forutsattningar och prefe-
renser péaverka utformningen av planeringen. Savial omfatt-
ning som inriktning av bostadsbyggandet forklaras utifran
kommunspecifika forhallanden. Kommunerna kunde darfor
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sédgas ha en ganska betydande handlingsfrihet nar det géallde
inriktningen av bostadsbyggandet. Séarskilt framtradande var
den kommunala friheten nar det géaller fordelningen pa hus-
typer. Resultaten tyder ocksa pa att bostadsbyggnadsprogram-
men val fyllde syftet att samordna de olika atgarder som be-
hovde vidtas for bostadsbyggandet. Flera kommuner framholl
att de framforallt fick en realistisk syn pa tidsatgangen
for olika atgarder. (43)

Betydelsen av programmen tycktes oka Over aren. Ett uttryck
for detta var att man under senare ar tillskapade projekt-
grupper eller arbetsgrupper med representanter for olika
forvaltningar som tog fram programmet. Det politiska infly-
tandet flyttades pa samma satt fran fastighetsnamnd eller
motsvarande till kommunstyrelse. (28)

Erfarenheten visar att de kommunala bostadsforsérjningspro-
grammen ofta hade brister. De var bland annat for optimis-

tiska, dvs de avvek till ganska stor del fran det bostads-

byggande som forverkligades. (45). Mdjliga forklaringar till
detta ar:

0 Kommunerna har ett ganska svalt intresse for att
vissa bostadsprojekt kommer igang. De tas med for
att det kanske inte ar bostadspolitiskt eller kom-
munfordelningspolitiskt gangbart med en alltfor
ensidig inriktning pa bostadsbyggandet. (43)

0 Programmen kan till vissa delar bygga pa fér opti-
mistiska och dérmed orealistiska antaganden om be-
folkningsutvecklingen, kostnadsutvecklingen for
byggandet, tillgangen pa mark eller faststallda
detaljplaner. (43)

0 Arbetssattet for de kommunala bostadsforsorjnings-
programmet uppvisar brister. (43)

0 Kommunera tvingades till en detaljeringsgrad i
programmen som inte &r rimlig med hansyn till den
osakerhet som k&nnetecknar kommunens situation.
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Statens styrning av utformning och inldamningstid-
punkter forsvarade en samordning mellan bostads-
forsérjningsplaneringen och den 6vriga kommunala
planeringen. (45)

Bebyggelseplanering under 1950- och 1960-talen

Den fysiska planeringen hade léange en framtrédande roll i
kommunernas planeringsverksamhet. Kommunal langtidsplanering
fanns forst inom den fysiska planeringen. Under 1950- och
1960-talen utvecklades i landets stdrre kommuner ett ganska
omfattande generalplanearbete enligt byggnadslagstiftningen.
Mycket kritik riktades emellertid mot generalplaneringen
utifran erfarenheterna i kommunerna. Det var i forsta hand
metodfragor och generalplanearbetets organisatoriska inord-
ning i den kommunala verksamheten som ifragasattes. Néigon
kontinuitet i general planeringen forekom inte, utan kommu-
nerna ndjde sig med att utarbeta planférslag. Generalpla-
nerna blev darfor snabbt Gverspelade och tilltron till
generalplaneringen mattades. (12)

Annu pd 1950-talet gallde samordningsfragorna i den fysiska
planeringen framst kommunstyrelsens allménna 6vervakning av
byggnadsndmndens myndighetsutévning. N&mndens beslut i plan-
&renden skulle understallas kommunstyrelsen for kontroll av
att andra forvaltningars ansvarsomraden var beaktade och
att beslut i byggnadsndmnden inte fick ofdrutsedda konse-
kvenser for kommunens budget. Huvudansvaret for att kommu-
nernas atgarder samverkade till en "val ordnad bebyggelse"
ldg pd byggnadsnamnden.

Nér kommunernas egen exploateringsverksamhet kom i gang i
storre omfattning under 1960-talet, kom bostadspolitiska
och fastighetsekonomiska 6vervdganden att spela en roll i
det kommunala beslutsfattandet. Utbyggnaden av den kommunala
servicen innebar att &ven de kommunalekonomiska aspekterna
pa bebyggelseutvecklingen fick stdrre tyngd.

Ett genomgaende drag i den fysiska Oversiktsplaneringens
historia var de kommunala beslutsfattarnas ovilja mot att
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binda sig for utféastelser om en bestdimd markanvéandning i en
avlagsen framtid. De instanser som sokte forma dem att gora
sddana utfastelser var framfor allt de statliga planmyndig-
heterna.

| de tidigare generalplanerna var markreservationerna till-
tagna med vida marginaler for att sidkra den framtida hand-
lingsfriheten och tidsperspektivet var elastiskt. Om utveck-
lingen 4andd inte holl sig inom de férutsedda ramarna, andra-
des planen eller lades helt enkelt &t sidan. Nar planerna
andrades eller frangicks, kunde det visa sig att de hade
gett effekter pd fastighetsmarknaden. En del fastighetsagare
kunde ha tolkat planen som en beskrivning av vad som verk-
ligen skulle komma att intraffa och handlat déarefter. De
kunde ha kopt och salt mark i enlighet med generalola-

nen. En del tolkade planen som uttryck for en kommunal vilje-
yttring, som var mojlig att paverka. | den man de hade auk-
toritet kunde de forma kommunen att g ifr&n generalplanen.
D4 kunde det handa att andra intressenter hade "hunnit" in-
vestera fel. (14)

Markanvandningsplanering pa 1970-talet

Formellt sett var markanvandningsfrdgorna i stort decentra-
liserade till kommunerna. Det kommunala planmonopolet - dvs
den politiska makten O6ver markens anvéndning - var en forut-
sattning for den kommunala planeringen av markresurserna.
Kommunernas verksamhet utgjordes till stor del av plan- och
byggnadsfragor avseende bostader, kommunikationer, industrier
etc. Kommunerna svarade for bade planering och genomférande
av bostadsforsorjningen. Markanvandningen i kommunerna be-
staimdes tidigare till stor del av kommunernas beslut om
bostadsbyggandet.

Under 1970-talet utvidgades styrmedlen for markens framtida
anvandning, bland annat i samband med den fysiska rikspla-
nenngen. | dessa beslut méttes de tvd motstridiga tenden-
serna, dvs ©kat kommunalt ansvar kontra okad statlig kontroll
over markanvéandningen. (3)
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Den fysiska riksplaneringen innebar en ny inriktning pa den
fysiska planeringen. Utgangspunkten var att man i olika de-
lar av landet kunnat iaktta tecken pa en okad konkurrens om
de fysiska resurserna. Naringslivets omstrukturering, sar-
skilt vad gallde den tyngre industrin, pekade mot behov att
ta nya markomraden i besittning for industrilokaliseringar
och ravarutakter. (10)

Genom den fysiska riksplaneringen patog sig staten en mer
aktiv roll &n tidigare i den fysiska planeringen. Statliga
myndigheter initierade och ledde arbetet, men basen var en
vidareutveckling av den kommunala planeringen. Kommunerna
fick initiativet att foresla l6sningar pa de problem som
regering och riksdag uppmérksammat betréffande hushallningen
med mark och vatten. Kommunerna skulle i sin planering ta
hansyn till de riksintressen som angavs. Den fysiska riks-
planeringen skulle vara en av utgangspunkterna for saval
kommunernas som de regionala organens fysiska planering och
markpolitiska stallningstaganden. En utvidgad samverkan mel-
lan kommuner och regionala myndigheter - framst lansstyrel-
ser - skulle komma till stand. (35, 46)

Erfarenheten visar att den fysiska riksplaneringen i manga
kommuner sags som forsta steget pa vagen mot mer definitiva
beslut i konflikten mellan olika markansprak. Innan riks-
planeringen borjade hade den fysiska planeringen varit in-
riktad pa detaljplanering. Riksplaneringen ledde till en
starkare betoning av den Oversiktliga planeringen. Nya krav
stalldes darmed pa underlagsmaterial och planinstrument. (35)

Den fysiska riksplaneringen okade ocksa kraven pa lansstyrel-
sens och andra statliga myndigheters formaga till omorien-
tering, metodutveckling och samordning. Erfarenheten visar
att stora skillnader fanns mellan lansstyrelserna nar det
gallde roll uppfattningen i arbetet med den fysiska rikspla-
neringen under 1970-talet, vid samradet med kommunerna enligt
byggnadslagstiftningen etc. Till en del berodde dessa olik-
heter pa oklarhet om installningen hos lansstyrelsens lek-
mannastyrelse till en mer aktiv roll i forhallande till kom-
munerna i sadana sammanhang dar lansstyrelsens uppgifter
inte ar narmare preciserade. Skillnaderna i roll uppfattning
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kan delvis forklaras av hur man tolkat sin uppgift. Detta
innebar ett passivt arbetssatt for flera lansstyrelser, vil-
ket ifragasattes av bland annat Riksrevisionsverket. RRV
forordade att ett mer aktivt arbetssatt skulle anvéndas i
stdrre utstrackning. (46)

Den fysiska riksplaneringen visade sig fungera battre som
samordningsinstrument dn den regionala utvecklingsplaneringen,
genom att pa ett mer direkt satt ge vagledning for I6pande
beslut och andra planeringsformer. Jamfort med den regionala
utvecklingsplaneringen hade den fysiska riksplaneringen for-
mellt sett ocksa mer klart uttalade mal, en lagstiftning att
falla tillbaka pa och en klarare kompetensfordelning mellan
myndigheter som hade ansvaret bade for planeringsarbetet och
planeringens genomférande. Tyngdpunkten i arbetet 1ag pa kom-
munal niva dar resurserna fanns. Det motsatta radde for den
regionala utvecklingsplaneringen. (35)

Det framgick att det kunde finnas motséttningar mellan de
effekter som den fysiska riksplaneringen kunde fa och de
intentioner som den baserats pa. Bland annat de sociala
rekreationsmalen kunde hotas av prisutvecklingen pa markna-
den och av en forskjutning mot rekreationsformer som inte
gynnar de grupper som rekreationspolitiken prioriterar, dvs
lagavionade, handikappade och barnfamiljer. Den fysiska
riksplaneringen bidrog for 6vrigt sannolikt till att mark-
priserna stegrades. Samtidigt betingades prisdkningarna av
den allmant okade efterfragan pa mark for fritidsandamal. (46)

Erfarenheterna av den fysiska riksplaneringen visar att kom-
munerna i manga fall hade svart att folja upp sina investe-
ringsprogram med mera i de kommunoversikter som var den
fysiska riksplaneringens planinstrument pa kommunal niva. |
manga fall saknade kommunerma resurser att bade folja upp
sin ovriga kommunomfattande planering och utarbeta de nya
kommundversikterna. (10)

Under 1970-talet innebar bostadsbyggandets andrade volym och
inriktning att fragan om lokalisering av spridda smahus och
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fritidshus fick relativt sett tkad betydelse for den kommu-
nala planeringen. En orsak till detta var mer &ndrade forut-
sattningar for den statliga bostadsfinansieringen an bety-
delser av forandringar i byggnadslagstiftningen for att styra
nybyggandets spridning. Kommunema var i allménhet medvetna
om att bebyggelsens lokalisering far konsekvenser for den
kommunala ekonomin. Detta framgick av kommunéversikterna. De
flesta kommunerna var av ekonomiska skél angeldgna om att
halla samman bebyggelsen i grupper och undvika spridning
utanfor bebodda trakter. (14)

| syfte att i storre utstrackning fa med ekonomiska aspekter
i planeringen flyttades det direkta politiska ansvaret for
den oversiktliga fysiska planeringen i flera kommuner fran
byggnadsndmnden till kommunstyrelsen. (28)

Det ar dock sallan som den Oversiktliga fysiska planeringen
innehaller en planering om ekonomiska element, trots att man
planerar med den knappa produktionsfaktorn mark. (48)

Nagot entydigt och direkt samband mellan fysisk Gversikts-
planering och ekonomisk flerarsplanering finns inte heller

i flertalet kommuner. Detta hanger bland annat samman med
skilda tidshorisonter och med att den fysiska planen van-
ligen saknar tidsangivelser for olika atgarder. En ekonomisk
plan innehaller i allméanhet konkreta tidsangivelser och fram-
forhallningen ar oftast begransad till fem ar. En fysisk
oversiktsplan har ofta ett tidsperspektiv pa 10-20 ar. |
flera kommuner forekommer dock att ekonomiska aspekter pa
nagot satt beaktas i den Oversiktliga planeringen. Ett indi-
rekt samband mellan fysisk Oversiktsplanering och ekonomisk
flerarsplanering kan finnas via bostadsforsorjningsprogram-
men. Kopplingen mellan bostadsforsérjningsprogram och ekono-
misk flerarsplan ar dock i allmanhet langt ifran perfekt.
(28, 45)

Den Oversiktliga fysiska planeringens roll i kommunerna
varierar med bostadsbyggandets struktur. Byggs det mest
styckebyggda smahus eller mindre smahusgrupper spelar den
fysiska planeringen en liten roll och i och for sig &ven
bostadsforsérjningsprogrammen. Sambandet mellan den fysiska
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planeringen och arbetet med bostadsforsérjningsprogrammen
ar svart att kartlagga darfor att det i regel inte ar forma-
liserat. Informella kontakter spelar en stor roll liksom att
samma person deltar i arbetet med badda planformerna. (12)

De fysiska oOversiktsplanerna innehaller i allménhet ocksa
mycket knapphandiga bedémningar av vilka konsekvenser ett
genomforande av planen kan f& for olika medborgargrupper.

Outvecklad ekonomisk flerarsplanering

Kommunalekonomisk langtidsplanering - KELP - kan narmast ses
som ett informationssystem kommun - stat, enligt vilket ett
antal centrala myndigheter s6ker skaffa sig empiriska data
om kommunens forvantade investeringar och driftkostnader
under den narmast foreliggande femarsperioden. (29)

Det positiva med KELP fOr en del kommuner ar att den har
initierat ekonomisk flerarsplanering. Kommunerna tvingades
nar KELP kom att forldnga tidsperspektivet i sin ekonomiska
planering och har sedan utifrAn KELP utvecklat en egen form
av flerarsplanering. Fran en dominerande fysisk planering har
kommunernas planeringsverksamhet blivit mer mangsidig, dar
den ekonomiska langtidsplaneringen i vissa fall spelat en
betydande roll. Sedan slutet av 1960-talet visar arbetet
med KELP ett breddat deltagande, bade for de kommunala for-
troendeménnen och forvaltningens tjansteman, samtidigt som
flerarsplaneringen har foérvandlats fran en tjanstemannapro-
dukt till en politisk produkt. (36)

| dag anses kritiken vara stark mot KELP och da speciellt i
kommuner med vélutvecklade egna planeringssystem. Kritiken
gar i huvudsak ut pa att en del av de begarda uppgifterna
ar alltfor detaljerade och inte i alla avseenden relevanta.
Uppgifterna gar inte att hamta frdn kommunernas fl erars-
planer utan tas fram enbart i syfte att redovisas i KELP.
Det finns ocksa risk att KELP kan fungera som ersattning
for en kommunal flerarsplanering i kommuner som annars
skulle ha utvecklat en egen flerarsplanering. (28, 60)
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3.5 ERFARENHETER AV SAMARBETET MELLAN STAT OCH KOMMUN

Kommunernas handlingsutrymme o6kar med storlek och innova-
tionsformaga

Kommunala politikers och tjansteméns uppfattning om betydel-
sen av statlig styrning och andra yttre omstédndigheter va-
rierar. Framst ar det speciallagstiftning och statliga re-
kommendationer som uppfattas som restriktioner i besluts-
fattandet for bade politiker och tjansteman. Darnast kommer
befolkningsutvecklingen. Beddmningarna av dessa och andra
yttre omstéandigheter som Svenska Kommunférbundets rekommen-
dationer, konjunkturerna i allménhet och de ekonomiska struk-
turforhallandena skiljer sig starkt beroende pa vilken namnd
man tillhor och vilken stallning man har inom ndmnden eller
forvaltningen. Politiker och tjansteméan uppfattar den externa
styrningen hardare ju hogre upp i hierarkin man befinner sig
och ju hogre aktivitet man har. Uppfattningarna skiljer sig
ocksa at mellan kommunerna. Ju mindre kommunen &r desto
storre andel av politiker och tjansteman anser att handlings-
utrymmet begransas eller att de kanner sig paverkade av den
statliga styrningen. (55)

Inte bara kommunernas storlek utan ocksd deras ekonomiska
situation préaglar stallningen gentemot staten. Genom att vara
kreativa och vaga ta risker ar handlingsutrymmet ocksa storre
&n det ser ut att vara. Hur politiskt stabil kommunen &ar och
vilket lage den har i regionen har ocksad betydelse for be-
nagenheten att handla. Kommunens verkliga behov har ocksa
viss betydelse. De kommuner som forst anammar innovationer,
av typ nya planeringsformer och liknande, ar exempelvis inte
alltfor sma, de har pengar att starta nya verksamheter, hygg-
ligt med anstallda som kan forverkliga de politiska inten-
tionerna och de nya planerna. Pionjarandan ar bast dér de
socialistiska och borgerliga blocken star och vager ganska
jdmnt mot varandra. Det stdndiga hotet om véljarnas gunst
tycks stimulera politikerna att ligga langt framme och prova
nya idéer i praktisk verklighet. Detta for att ge invanarna
sd bra service som mojligt. Pionjarkommunerna ligger ocksa
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nara eller mitt inne i regionens centrum. De kommuner som
foljer narmast efter pionjarkommunerna ligger i en krans
runt dessa. De mindre och avsides beldgna kommunerna genom-
for fordndringarna sist. Genom sin litenhet kanske de inte
heller har samma behov av att satta igdng nya verksamheter.
(27)

OkKlarhet i makt- och ansvarsfordelningen mellan stat och
kommun

Uppdelningen mellan kommunens och statens kompetensomréade
ar i manga fall bade oklar och svartverskadlig. Konflikter
om vad nagon far respektive inte far uppstar latt. De cent-
rala Gverenskommelserna mellan staten och Svenska Kommunfor-
bundet om begransning i skattehojningar, satsning pa barn-
och aldreomsorg etc ar rekommendationer till kommunerna. De
ar séledes inte formellt bindande. Kommunpolitiker som vill
undvika svara prioriteringar hanvisar ofta till sddana
overenskommelser och satsar pd det som staten och Svenska
Kommunférbundet kommit Overens om. (24)

Kommunala tjansteman som vill s&tta igdng nya verksamheter
hanvisar ofta till statliga utredningar och argumenterar med
hjalp av dessa for att kommunen "méste" satsa pengar pa de
utpekade omrédena. A andra sidan kan en verksamhet som upp-
fattas som patvingad hamna vid sidan om den verkliga verk-
samheten. (16, 24)

Ménga personKontakter

Politiker och tjansteman pa statlig nivad som arbetar med
regionala problem har ett ganska vitt utbrett nat av person-
kontakter med flera olika typer av grupper och verksamheter

i samhéllet. Riksdagsménnens vanligaste kontaktkallor i re-
gionala fragor ar intresseorganisationer och féretag. Riks-
dagsméan som tillhOdr regeringspartiet eller regeringspartierna
har ocksa aterkommande personkontakter med departementen. For
tjanstemannen pa departement och verk ar centrala statliga
verk, foretag och intresseorganisationer de viktigaste
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kontaktkallorna. De centralt placerade statstjanstemannens
kontaktyta mot den kommunala sektorn &r relativt sett liten.
Lansstyrelsetjanstemannen har mest personkontakter med kom-
munala organ samt med andra statliga myndigheter p& regional
och lokal nivd. Genomgdende for statstjanstemannen béde pé
central och lansregional niva ar att chefstjansteminnen har
mest personkontakter med omvérlden. (52)
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4 Kommunernas
Interna natverk

4.1 SAMMANFATTNING

Forsbken att samordna olika planeringsformer och intressent-
synpunkter ledde i slutet av 1970-talet till att storre in-
tresse riktades mot processer och arbetsmetoder i planerings-
arbetet. | manga fall tillskapades speciella arbetsgrupper
med representanter for olika verksamhetsomraden. Informella
och personliga kontakter visade sig ha stor betydelse for
samordningen mellan olika planeringsformer. Direktkontakter-
na mellan de inblandade parterna visade sig i manga fall ha
storre betydelse fOr planeringsresultatet éan den skriftliga
informationen.

En foljd av kontaktmdnstret var att politiker och tjanste-
man som tillhorde samma verksamhetsomrade blev relativt sam-
stimmiga i sina uppfattningar om kommunens problem, vilken
inriktning den kommunala verksamheten skulle ha etc. Skilje-
linjerna i problemuppfattning och attityder gick i huvudsak
mellan personer fran skilda verksamhetsomraden och nivaer i
hierarkin.

Det kontaktmoénster som bidrog till att utveckla samstdmmig-
het mellan politiker och tjanstem&n inom ett visst verksam-
hetsomradde bidrog ocksa till att forsvara samordningen mel-
lan skilda verksamhetsomraden, sektorer och planeringsfor-
mer.
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Planerare som arbetade nara varandra under ndgra ar utveck-
lade likartade synsatt i storre utstrackning &n de som hade
mindre intensiva och enbart formella kontakter. Detta hanger
samman med att en stor del av planeringsarbetet bestar av
interaktion och kommunikation mellan medverkande parter.
Under interaktions- och kommunikationsprocessen kan det an-
tas att paverkan sker si att tidigare skilda synsatt allt-
mer borjar likna varandra. Specifika synsatt for en viss
forvaltning, grupp eller kommun bdrjar att utvecklas. Sada-
na specifika synsatt inverkar pa vilka planer som gors, hur
de arbetas fram, vilket innehdll de far och hur man anvander
planerna.

Forskarnas studier visade att manga svenska forvaltningars
arbetsklimat praglades av bristande 6Gppenhet utat mot med-
borgare, naringsliv och stat. Mycket vanlig var ocksd en tro
pd ett harmoniideal, vilket leder till att man inte ser el-
ler tar itu med motséattningar. Harmoniideal et svavar over
hela den formella, politiska beslutsprocessen och leder
bland annat till otydlighet. Det innebar att det i ménga

fall kunde vara svart for personer som inte hade s& nara kon-
takt med planeringsarbetet att forstd vad som sades och vad
en viss plan innebar.

Dessa faktorer ledde ocksa ibland till att kommunema miss-
lyckades med organisationsforandringar och med att inféra
nya rutiner och planeringsformer. Nar planerarnas grundlag-
gande synséatt och satt att handla férblev oférandrat, stan-
nade forandringen "p& ytan" och fick ingen reell effekt i
arbetet. Det géallde sarskilt om forandringen inte forankrats
tillrackligt bland de berérda. Givetvis inverkade ocksa skil-
da synsatt och sprak, vilket gjorde att man talade forbi va-
randra. Ytterst kunde det ocksd handla om en radsla for att
makt- och rollférdelningen skulle komma att &ndras. For att
genomfdra en omorganisation eller ett planeringsprojekt var
det viktigt med driftiga planerare. | manga fall stod plane-
ringen helt stilla om det inte fanns nagon enskild aktor
som drev fragan.

Andra faktorer som forsvarade samarbetet i planeringen var
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att ansvarsfordelningen mellan kommun och stat samt mellan
olika verksamhetsomraden var oklar. Detta bidrog till kon-
flikter om vad ndgon fick eller inte fick gora. Samtidigt

som nivaplaneringen hade forstarkts hade ocksd en omfattan-
de sektorsplanering utvecklats med &tfoljande forstarkning
av personalresurserna. Detta medférde oklarheter om var och
hur olika politiska omraden skulle samordnas.

| de storre kommunerna kunde samspelet mellan politiker och
tjanstemén beskrivas som en foérhandlingsprocess eller 6mse-
sidig anpassning. Politikerna sokte efter forhand!ingslos-
ningar och kompromisser och hade i méanga fall svart att ange
riktlinjer for tjansteménnens arbete. Samtidigt delades be-
slutsfattandet upp allt mer i tid och rum, vilket gav forut-
sattningar for samforstandslosningar. Besluten limnade ocksa
storre frihet for tolkningar én tidigare, vilket gav tjanste-
mannen vida ramar och storre handlingsfrihet. Tendenserna
till okat inflytande fran tjanstemannen gallde kanske fram-
forallt den fysiska planeringen som genom sin tekniska och
lagstiftningsmassiga komplexitet upplevdes som abstrakt av
politikerna.

Politikernas uppmarksamhet och granskning var ocksa selektiv.
Det fanns omrdden dar de pé forhand hade mycket bestamda upp-
fattningar. Endast ett fatal punkter behandlades ingéaende,
sarskilt i de stdrre kommunerna. | de stora kommunerna hade
politikerna i allméanhet ocksd samre lokalkdnnedom och storre
avstdnd till medborgarna. De flesta politikerna, bade frén
smd och stora kommuner, ansdg dock att de beslutsforslag som
tjansteménnen presenterade lag i linje med politikernas upp-
fattningar. Konflikter mellan politiker och tjansteméan var
smd i alla typer av kommuner, men sarskilt i smakommunerna.
Samtidigt som politikerna ansag att tjanstemannen hade stort
inflytande, upplevdes detta knappast som ett problem annat
an av en liten minoritet.
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4.2 SAMSPELET MELLAN POLITIKER OCH TJANSTEMAN

En forhandlingsprocess i de stdrre kommunerna

Samspelet mellan politiker och tjansteman i stérre kommuner
kan i allméanhet karaktariseras som en férhandiingsprocess

eller dmsesidig anpassning. Politikerna stker fortskridande
efter forhandiingslésningar och kompromisser, vilka bestam-
mer beslutens och planeringens innehall. Detta galler saval
markanvéandnings- och bebyggelseplanering som bostadsplane-
ring, ekonomisk planering och enskilda investeringsbeslut.

Politikerna har i manga fall svart att ange mil och rikt-
linjer for tjansteménnens arbete. Beslutsfattandet har i
allt hogre grad delats upp i tid och rum samtidigt som man
fatt forutsattningar for samforstandslosningar. Oftare lam-
nar besluten storre frihet for tolkningar 4n tidigare och
saknar de Onskvarda malangivelserna. Tjanstemannen far dar-
med vidare ramar och storre handlingsfrihet an tidigare.

Tjanstemannens arbete fortskrider mer kontinuerligt, medan
den politiska planeringen med sina o6vergripande stallnings-
taganden sker sporadiskt. Genom en kedja av lasningar sallas
handlingsalternativ bort och nya argument uppstar som vaxer

i styrka nar bindningarna forstarks. Vid tidpunkten for slut-
ligt beslut kvarstar oftast endast ett alternativ. (7, 25,
30, 33)

Politikerna granskar mer selektivt i stdrre kommuner

Politikernas uppméarksamhet och granskning &r selektiv. Det

finns omraden dar politikerna pad forhand har mycket bestam-
da uppfattningar och darfor stryker i tjanstemannens forslag
eller kommer med egna. Den selektiva granskningen gor emel-
lertid att endast ett fatal punkter behandlas ingdende, sar-
skilt i stérre kommuner. (60)
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Politikernas lokalkannedom mindre i stora kommuner

Politikerna i mindre kommuner har ofta goda kunskaper om lo-
kala forhallanden och olika intressenters installning. Dessa
kunskaper kan fungera som motvikt till tjanstemannens mer
tekniska kunskaper. Bland annat dessa forhallanden tyder pa
att tjdnstemannen i stdérre kommuner befolknings- och ytmas-
sigt, far en mer central roll genom att politikernas lokal-
kannedom &ar mindre, avstandet till medborgarna stérre och
allt ar mer storskaligt och mangfacetterat. (5, 23, 60)

Placering i hierarkin avgér inflytandet

Forhallandet mellan politiker och tjansteman skiljer sig
ocksd &t beroende pa var i hierarkin dessa ar placerade.
Alla langtidsplaner och budgetférslag diskuteras i allman-
het ingdende i partigrupperna. Det ar dock endast ett be-
gransat antal politiker som tar initiativ och paverkar be-
redningsarbetet. Ju hogre upp i hierarkin en politiker eller
tjansteman ar placerad, desto storre ar deltagandet. For
fritidspolitikerna har det blivit allt svarare att utéva
inflytande nar de reella besluten fattas, vilket ofta sker
pd berednings- och verkstallighetsstadierna. Det kravs
mycket av fritidspolitikern for att hanga med och paverka
besluten. Egenskaper av typ stort kunnande, hdg status,
relativt gott om tid, relativt hog alder, sjalvsakerhet,
manligt kén etc har blivit mer framtrddande &n egenskaper
som mer liknar befolkningsgenomsnittets. Dessa "Okade krav"
innebar att det finns risk for att politikerna blir en grupp
med speciella intressen. Redan i dag fungerar fritidspoli-
tikerna i hog grad som referensgrupp at de heltidsanstallda
politikerna. (18, 22, 55, 61)

Special i ster utvecklar facksprak

Politiker och tjansteman blir alltmer specialister i den
bemérkelsen att de inom sitt eget fack eller sin grupp ut-
vecklar egna arbetsséatt, verklighetsuppfattningar och sprak.
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De som arbetar med bebyggelseplanering har till exempel i
manga stycken en helt annan utbildning &n de som arbetar
inom andra omraden. Tendenserna till okat tjanstemannain-
flytande galler kanske framforallt den fysiska planeringen
som genom sin tekniska och lagstiftningsmassiga komplexitet
oftast upplevs som mer abstrakt. Nar det & andra sidan gal-
ler den ekonomiska planeringen, kénner sig politikerna i
allmanhet mer hemma och har béttre mdojligheter att komma

med forslag och synpunkter. De fysiska planerna blir darfor
tjdnstemannaprodukter i hogre grad &n de ekonomiska planerna.

Kommunala politiker och tjanstemén relativt samstimmiga

Pd statlig niva finns skarpa skillnader mellan politikers
och tjansteméns synsétt bland annat nér det géller regionala
utvecklingsproblem. Riksdagsman betonar i regel problemen i
mindre utstrackning an tjansteman pad departement, ambets-
verk och lansstyrelser, nér det galler beskrivningar av nu-
laget och framtiden. Genomgaende undviker riksdagsmannen
att peka ut konfliktomraden. Detta kan bero pa olika infor-
mation och vérderingar men ocksa de olika roller som poli-
tiker och tjdnsteman har. De myndigheter som handlagger ett
visst problemomrade uppfattar och betonar det starkast, me-
dan Ovriga statstjansteman intar ett mellanlage i forhallan-
de till riksdagsmannen. (52)

Pa kommunal niva ar daremot samstammigheten forhallande-
vis stor om vilka kommunala problem som ar mest angeldgna
att l6sa. Samstimmigheten mellan politiker och tjansteman
galler aven inriktningen av den kommunala verksamheten,
attityderna till yttre paverkan fran speciallagstiftning
och statliga myndigheters rekommendationer samt attityderna
till olika kommunala organisationsférandringar. Nar det
galler uppfattningen om hur stort inflytande politiker
respektive tjansteman har pa de kommunala besluten, ar en
majoritet inom de bada grupperna eniga om att tjansteman-
nen genom sin expertkunskap har stort inflytande. Politi-
kernas roll i beslutsfattandet begransas ofta till att
granska tjanstemannens forslag. Politiker och tjansteman
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ar ocksd eniga om att politikerna minga ganger saknar den
kunskap som fordras for att satta sig in i de drenden som
behandlas pad styrelsernas och namndernas sammantriden. In-
stimmandena i detta péstdende &ar storre i sma kommuner &n
i stora. Tjanstemdnnen anser dock oftare att det ar de
sjalva som har inflytande. | de sma kommunerna uppfattar
bade politiker och tjansteman att tjanstemannen har storst
inflytande och &r de som oftast tar initiativ till forand-
ringar av den kommunala verksamheten. (25, 26, 30, 55)

En majoritet av politikerna i bade smid och stora kommuner
anser att de beslutsférslag som tjansteménnen presenterar
ligger i linje med politikernas uppfattning. Konflikter
mellan politiker och tjansteman i beslutsprocessen var fa

i alla kommuntyper och sarskilt i smakommunera. Samtidigt
som politikerna anser att tjdnsteméannen har stort inflytande,
upplevs detta knappast som ett problem annat & av en liten
minoritet. (55)

Beslutsunderlagen andrar karaktar

| manga fall har politikerna svarigheter att ange mal och
riktlinjer for tjanstemannens arbete. Det innebéar att
tjanstemannen far soka sig fram till forslag dar bade mal,
riktlinjer och losningar framgar. Genom att avlyssna poli-
tikernas reaktion, kan tjdnstemdnnen gradvis utarbeta mer
exakta planer. Tjanstemannens centrala uppgift ar saledes
att forse politikerna med planer i takt med att sokandet
efter forhand!ingslosningar och kompromisser fortskrider.
Detta innebar i manga fall att motstridig information pre-
senteras under hela beslutsprocessen, bland annat vid mark-
anvandningsplanering och byggande. (3, 5, 25, 30)

Det finns ocksd studier som pekar pd att skriftlig informa-
tion spelar en ratt s ovasentlig roll for en stor del av
den kommunala planeringsverksamheten. Den direkta kontakten
upplevs som viktigare. (2)

Den kommunala forvaltningsapparatens okade komplexitet och
expertberoende har ocksd lett till mer formal iserade .
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bes lutsprocesser, langre informationsvagar och informations-
forluster, dkade handlaggningstider och stérre samordnings-
behov. (55)

Beslutsfattandet och planeringen av markanvandning och byg-
gande har ocksd blivit allt mindre atgardsinriktad. Allt
farre beslut galler konkreta fragor eller &tgarder som inom
overblickbar framtid leder till ett visst mil eller till-
stdnd. | manga beslut anges mal vilka man stravar efter att
uppnd, men dar garantier inte ges for att de forverkligas.
(23)

Beslutsfattandet bestar av en serie gradvisa lasningar av
beslutsutrymmet in i ett visst spar. Lasningarna kan vara
faktiska, till exempel inkép av mark, och mentala. Det behov
hos medborgarna som en gang gav upphov till planeringsarbetet
i ett visst arende ifrAgasatts sallan under senare stadier.
En mental lasning sker stegvis. De tidiga lasningarna i be-
slutsprocessen utgor sedan centrala argument for en fort-
satt planering i en viss riktning. Beslutstillfallet fram-
star harvid som relativt sett av mindre betydelse - hela
processen maste tas med for att forklara innehéllet i det
slutliga beslutet. Lasningarna i beslutsprocessen framstalls
av vissa som primart styrande for planeringen. (47)

4.3 SAMSPELET MELLAN SEKTORER OCH NIVAER

Forvaltningarnas storlek betyder mycket

Tydliga monster i tjanstemannens kontaktnat finns beroende
pd var man ar placerad i organisationen.

I kommunerna hanger kontaktmonstret ndra samman med vilken
sektor man tillhor, pa vilken niva i hierarkin man befinner
sig och vilken storlek forvaltningen har dar man arbetar.
Inom den centrala administrationen, kansli-, planerings-
och ekonomiférvaltningar, praglas arbetet och kontakterna



45

av att man har forvaltningsévergripande uppgifter. En stor
del av tjansteménnen i central administrationen deltar i
andra namnders och samradsorgans verksamhet, bland annat
néar det galler budgetarbete. Nar det galler andra forvalt-
ningar marks specialiseringen i arbete och kontaktnat mer
ju storre forvaltningen ar. En allt storre andel av tjanste-
mannen deltar inte alls eller endast i nagon enstaka av de
for beslutsfattandet centrala funktionerna. Den genomsnitt-
lige tjanstemannens kontaktnédt inriktas mot allt farre kate-
gorier manniskor. Chefsrollen blir pa samma satt allt mer
utpraglad. | samordningsuppgifterna och de externa uppgif-
terna ingar exempelvis tata kontakter med andra forvalt-
ningar.

Nar det galler mojligheterna till samordning 6éver forvalt-
ningsgranserna i arbetet, betyder storleken pa den lokala
kommunala administrationen mer &n forvaltningsstorleken. De
sma kommunerna bestar sa gott som enbart av sma forvalt-
ningar, vilket praglar tjanstemannens arbete. Kontakterna
mellan olika verksamhetsgrenar &ar tata och sker sallan i
institutionaliserade former. En ganska stor andel av tjanste-
ménnen deltar i fler &n en verksamhet. Det galler sarskilt
de tekniska och centralt administrativa verksamheterna. De
tekniska forvaltningarna utmérks i hogre grad an i stora
kommuner av att ha forvaltningsdvergripande uppgifter.

Den hierarkiska sektorsindelningen, framst i de stOrre for-
valtningarna, har medfort att det numera ar i grunden oklart
var och hur olika politikomraden ska samordnas. Kompetens-
fordelningen &r i manga fall bade oklar och svardverskadlig.
Konflikter om vad nagon far eller inte far uppstar latt.

Ett exempel pa oklarhet i ansvarsfordelningen mellan nivaer
och organ inom kommunerna, &r fordelningen mellan

ndmnd och kommunstyrelse vad galler ansvaret for den Over-
siktliga fysiska planeringen. Under 1970-talet blev det i
storre kommuner vanligt att komplettera de kommunala orga-
nen med kommundelsrad, institutionsstyrelser och distrikts-
namnder. Vid inrattandet av till exempel kommundel sraden
var kommunera i allménhet inte helt pa det klara med vilken
funktion raden skulle fylla. (9, 23)
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Forskjutningar i den faktiska betydelsen av olika forvalt-
ningsomraden inom kommunen &ger ocksd rum i takt med den
ekonomiska utvecklingen. Bland annat okade den ekonomiska
“planarenan™ i betydelse under de senaste arens stagnations-
tider. (5)

Olika synsatt mellan aktdrerna

| tidigare avsnitt behandlades riksdagsmans,och statliga
tjanstemans kontaktmonster och synsétt. Dar patalades ocksé
de skillnader som finns i kunskaper och uppfattningar om
regionala problem beroende pa inom vilken myndighet man &ar
verksam och pa vilken niva inom denna man befinner sig. Inom
myndigheter med likartade kompetensomraden kunde ganska sam-
stimmiga synséatt pa de regionala problemen konstateras. Po-
litikerna och tjanstemannen uppvisade ocksa en hemmablindhet
i den bemdrkelsen att problemen inom det egna lanet eller
myndighetsomradet upplevdes som avsevért mer alarmerande &n
orostecknen utanfor den egna intressesfaren. (31, 52)

Liknande gemensamma synsatt kan konstateras i kommunerna.
Attityderna till kommunala problem, politik och 6nskvérda
organisationsforandringar ar i manga fall starkt sektorise-
rad. Vid sidan av det problem som flertalet politiker och
tjdnsteman uppfattar som allvarligast i kommunerna - bristen
pa sysselsattning eller strukturproblemen inom industrin,
forhallanden som kommunerna har mycket sma mdojligheter att
paverka - praglas installningen till den kommunala verk-
samheten av att bade politiker och tjansteman prioriterar
den egna ndmndens eller forvaltningens verksamhet. Specia-
liseringen till en viss sektor ar sdledes stark &ven bland
politikerna, aven om den inte ar lika pataglig som bland
tjansteméannen.

Skillnader i synséatt pa de ovan nidmnda frdgorna kan ocksa
konstateras mellan centralt och icke centralt placerade
politiker och tjdnsteman. De centralt placerade i kommunerna
med Overgripande ansvar fOr att avvdga och prioritera mellan
olika omréden intar narmast en vaktarhallning. Det galler i
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viss utstrackning ocksd de tekniska namnderna som ocksa har
sektorsovergripande funktioner, odvriga, frémst fritids- och
kulturnamnderna samt deras férvaltningar, framstdr som pa-
drivare - forkampar - for olika sektorsintressen. (31, 55)

Figur 5. "Forkampens' huvuduppgift &r att upptacka otill-
fredsstallda behov pa ett avgransat verksamhets-
omrade. Han ska ocksd forsvara de anslagsaskanden
det medfor. *Vaktaren™ har till uppgift att se till

att den ekonomiska totalramen halls.

Placeringen i organisationen betyder mer for sattet att se
pd kommunala problem, politik och oénskvarda organisations-
foréndringar, &n om man tillhor politiker- eller tjanste-

mannakéren. En forklaring till detta ar att de som arbetar
nara varandra och gor det under ndgra ar, utvecklar likar-
tade synsatt & de som har mindre intensiva kontakter med

varandra. (55)
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Sarskilda studier av den kommunala planldggningen och pla-
neringsprocessen bekraftar att rollspelet mellan forkéampar
och vaktare inte ar lika tydligt pa detta omrade som till
exempel i den arliga budgetprocessen. Det géaller framst
fysisk odversiktsplanering, arbetet med bostadsforsérjnings-
program och ekonomisk flerarsplanering.

En stor del av det kommunala planl&ggnings- och planerings-
arbetet bestar av interaktion/kommunikation med andra. Under
den processen kan det antas att paverkan sker sa att tidi-
gare skilda synsdtt och asikter alltmer bérjar likna varandra.
Ett forvaltningsspecifikt synsétt borjar véxa fram. Skilda
synsatt hos forvaltningarna framstar darvid som om de skulle
kunna vara en del av forklaringen till varfor konflikter
uppstar mellan olika myndigheter och myndighetsomraden. Syn-
sattet inverkar aven pa vilka planer som gors, hur de arbetas
fram, vilket innehall de far och hur man anvander planerna.
(24)

Manga slutna och otydliga forvaltningar

Vilken installning en férvaltning har till planering, pa-
verkar givetvis planeringens uppléggning och innehall. 1 en
forvaltning med allmén skepsis mot planering och nya plane-
ringsformer, kommer planeringsverksamheten att begrénsas
till minsta mojliga, det man maste gora, samt bedrivas pa
ett konventionellt sdtt. Av betydelse fér forvaltningskli-
matet och hur planeringen gar till &r ocksa forvaltningens
grad av Gppenhet utdt. Det kan galla i vilken utstrackning
man lyssnar pd andra och vilken installning man har till
kontakter utat med myndigheter, medborgare, naringslivet,
massmedia etc. | en sluten forvaltning utan intresse for
att nya grupper deltar i planeringen, kommer planeringen
att begransas till en fraga for politiker och tjansteman,
under kontakt med traditionellt starka grupper. Manga kom-
munala forvaltningars arbetsklimat uppges vara préglat av
bristande Oppenhet mot omgivningen. Karaktéristiskt &r
ocksa en tro pa nagot slags harmoni ideal, vilket svévar
over den politiska, formella beslutsprocessen. En konsekvens
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av harmoni idealet ar otydlighet, vilket innebar att det
blir svart for utomstdende att begripa vad som sigs och vad
en viss plan innebar.

Betydelsefullt for att forstd varfor planeringsprocessen ser
ut som den gor i ett visst fall, ar ocksd att gi efter vil-
ken huvudsaklig inriktning forvaltningsarbetet har, vilka
mal man arbetar for att uppfylla eller ser som naturliga
och acceptabla, om forvaltningen arbetar utifran politiska
direktiv och ser sig som verkstallare av vissa objektiva
principer eller om forvaltningen arbetar efter egna syften,
privata eller sektoriella. Vidare kan installningen till
nya idéer vara betydelsefull for att forsta planeringspro-
cessen. Det kan galla i vad man man &r intresserad av att
préva nya arbetsformer och likande eller i vad man man &r
misstanksam och har en forsiktig hallning till nya idéer.
Likasd inverkar graden av Oppenhet inom forvaltningen pa
planeringsarbetets bedrivande. Det kan till exempel gélla i
vilkken grad det ar tillAtet inom férvaltningen att uttrycka
motsattningar, bearbeta konflikter etc, liksom vilket séatt
man har att fatta beslut, om det ar frdga om majoritets-
beslut eller kompromissbeslut etc. (24, 60)

Fler skillnader mellan kommuner

Faktorer som kan ha betydelse nar man ska forsoka forklara
varfor synsattet varierar fran forvaltning till forvaltning
eller fr&n kommun till kommun, &ar ocks& kommunens storlek
och status, om planeringsarbetet galler reglerad eller oreg-
lerad verksamhet, samt om verksamheten &ar hdg- eller lag-
prioriterad i den réddande ekonomiska konjunkturen. Aven
egenskaperna hos ledande personer kan ha betydelse for att
forklara varfor forvaltningsklimatet varierar. (47)

Skillnader kommunerna emellan ifrAga om uppfattningen om hur
kommunernas handlingsutrymme begransas av extern paverkan
behandlades i tidigare avsnitt. Nar det géaller installningen
till hur speciallagstiftning och statliga myndigheters re-
kommendationer begransar handlingsutrymmet finns inga skill-
nader mellan smid och stora kommuner. Detta kan forklaras av
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att i de smd kommunerna ett fatal tjansteman har mojlighe-
ter att paverka beslutsprocessen i centrala fragor och i
flera namnder. Den lilla kommunforvaltningen praglas ocksa
av att den som bereder respektive tillampar beslut ofta ar
samma person.

| stora kommuner ar fler tjansteman inblandade i berednings-
processen, men deras deltagande begransas ofta till en namnd
eller en del av en namnds verksamhet. Berednings- och
tillampnings funktionerna &ar ofta uppdelade. | de allra
storsta forvaltningarna ar cheferna huvudsakligen syssel-
satta med samordning av verksamheten och externa uppgifter.
Samordning och kontakter med andra forvaltningar sker del-
vis i andra former i den lilla kommunen dn i den stora. (55)

4.4 ORGANISATIONSFORANDRINGAR

Forankring viktig

| vissa fall misslyckas kommunerna med att genomféra orga-
nisatoriska forandringar. Vanliga skal till att man miss-
lyckas exempelvis med att inréatta centrala planeringsorga-
nisationer i kommunerna ar att planerarnas grundldggande
satt att se och handla forblir oférdndrade. Forandringen
stannar darfor pd ytan, sarskilt om den inte forankrats
tillrackligt bland de berdrda. Ibland misslyckas ocksa for-
andringar av mer informella organisationer och rutiner. Det
kan exempelvis galla forsok att inréatta samarbetsgrupper
eller planeringskommittéer eller forsok att &ndra rutinerna
for remissbehandling eller tidsmassig inplacering av arbetet
under &ret. Skalen till misslyckandena kan har vara att be-
rérda parter har skilda kunskaper och sprak, men ocksa
skilda synsatt och hallningar till organisationsforandringar.
Detta gor att man talar forbi varandra och ej deltar pa lika
villkor. Aven nar det galler forsok att infora nya och and-
rade planeringsdokument i kommunen inverkar attityder och
bristande kunskap pd mojligheterna till samordning och att
dokumenten inte far det innehall som avséags. (22)
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Driftiga planerare viktiga

Hur planeringsarbetet startar, vilket innehall det far och
vilken beredskap for forandringar som praglar arbetet, be-
stams ocksa till en del av enskilda politikers eller tjanste-
méns individuella drivkrafter. | arbetet med exempelvis
fysiska Oversiktsplaner, ekonomiska langtidsplaner, bostads-
forsorjningsprogram, bevarande av kulturmiljéer etc, kan
isolerade fenomen eller hé&ndelser, till exempel genomfdran-
det av ett projekt, forklaras av drivkrafterna hos nagon
eller nagra centrala planerare. Den energi med vilken vissa
fragor drivs i kommunerna, beror i manga fall pa att det
finns engagerade politiker eller tjanstemén som tar sig an
dem. Enskilda personer kan lagga ner hela sin prestige och
sitt engagemang i ett visst projekt. | manga fall star pla-
neringen helt stilla sa lange inte nagon enskild aktor &r
drivande. Det behdvs saledes entreprendrskrafter for att
fora planeringen framat. Manga forandringar och planer kom-
mer inte till stdnd utan stora pionjarinsatser.

En person som har ambitionen att genomféra férandringar
maste ha ett visst fortroendekapital. Detta géaller sarskilt

i en forvaltning som kéannetecknas av lag foranderlighet. Ju
storre auktoritet och fortroende personen ifraga atnjuter,
desto storre ar mojligheterna att dennes forslag eller idéer
tas pa allvar och genomférs. En avgorande orsak till vissa
personers nyckelpositioner ar deras tillgang till &verlagsen
information och kunskap. Den som lagger fram ett forslag
maste ocksa kunna bemota kritik mot sddana delar av forsla-
get som inte ar sa val genomtinkta eller ar oklara. Personen
maste vara pedagogisk och kunna presentera sitt forslag pa
ett satt sa att dven ointresserade och jéktade personer for-
star. Vidare ar det viktigt att ha intuition och kénna nar
tidpunkten &r inne for framstotar och retratter. Sist men
inte minst kan det vara nddvéndigt att vara taktisk och for-
ankra sitt forslag hos ratt person och anpassa det i detaljer
och formuleringar till tilltinkta motstandares uppfattningar.
Aktérens padrivande arbete ar sarskilt viktigt i initial-
skedet av ett forandringsforsok.
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De individuella drivkrafterna maste ocksad ses som ett resul-
tat av rollforvantningar fran andra aktérer i planeringspro-
cessen eller dess omgivning. En utgangspunkt for denna upp-
fattning &r att aktoren styrs av varderingar och attityder.

(25, 47
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S Kommunerna
och medborgarna

5.1 SAMMANFATTNING

De svenska myndigheterna tog under 1970-talet olika initia-
tiv for att oka medborgarnas deltagande och inflytande over
lokal politik och férvaltning. Gemensamt for de olika forso-
ken var att deltagandet skedde inom radande institutionella
ramar. Forsoksverksamheten medforde framst att planeringen
blev mer &ppen &n den varit under 1960-talet. De pedagogis-
ka effekterna var stora. Planeringsunderlagen forbattrades,
samordnades och gavs en pedagogisk utformning. Utarbetandet
av samradsmaterial bidrog exempelvis till att forvaltningar-
nas kunskaper samordnades och underlattade en helhetssyn pa
orternas situation och problem. Behovet att behandla och
stalla samman medborgarnas synpunkter bidrog till att akti-
vera politikerna och samordnade forvaltningarnas planering.
Diskussioner férdes om planeringsfragor bland politiker och
tjansteman.

Manga av medborgarnas synpunkter rorde forhallanden som var
kanda i forvaltningarna. Andd spelade de en viktig roll ge-
nom att de utgjorde en systematiserad sammanstéllning av in-
vanarnas varderingar och onskemal. Synpunkterna var till
storsta delen konkreta och berérde forhallanden som var re-
levanta for kommunens verksamhet.

Den personliga, aterkommande kontakten mellan planerare och
medborgare var det bdsta sdttet att skapa ett fungerande
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informationsutbyte. Kunskapsnivan bland medborgarna hade
starka samband med deltagandet. Ju mer man deltog, desto
battre var man informerad. | kommuner med intressanta meto-
der for informationsutbyte fanns personer med stort engage-
mang i fragan. Det tycktes finnas en "eldsjal" bakom varje
fungerande rutin.

Den atskillnad mellan plannivaer som gjordes i planeringen
forsvarade for medborgarna att se konsekvenserna av forsla-
gen och minskade motivationen att satta sig in i planfragor-
na. En skillnad mellan fysisk planering och allman kommunal-
politik var att informationsklyftorna mellan kommunféretra-
dare och medborgare var storre i planfragor an i allmanna
kommunala fragor. Allmant gallde att medborgardeltagandet i
fysisk planering var lagt bland medborgarna, lagre an for
kommunalpolitiken i allménhet. De som deltog aktivt i plan-
fragorna avvek fran tvarsnittet av befolkningen. De bestod
dvervégande av man, &aldre och hade stora inslag av tjanste-
man och mark&gare.

5.2 OKADE KONFLIKTER ANLEDNING TILL OKAT MEDBORGAR-
DELTAGANDE

Den representativa demokratin utgdr en motségelse. Det frém-
sta motivet for det representativa systemet dr den véaxande
omfattningen och svaroverblickbarheten av de samhdlleliga
besluten. Av rent praktiska skil kan inte samtliga medborga-
re satta sig in i underlagen till alla kommunala och statli-
ga beslutsarenden. Samtidigt stalls kravet pa att den enskil-
de, i syfte att kontinuerligt kunna utvdrdera den politiska
maktens forvaltning, &r sa kunnig och orienterad i de poli-
tiska sporsmalen att denne kan inta en principiell hallning.
Kunskap om samhallsplaneringens underlag och alternativa
I6sningars konsekvenser anses vara den frémsta garantin mot
politiskt maktmissbruk.

Begreppet medborgarinflytande har kommit att anvandas for
en rad skiftande foreteelser i samhallsprocessen. Ett sa-
dant fall &r de forsok som gjorts att genom insyn och nya
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former for deltagande starkare involvera medborgarna i den
kommunala planeringen. En stor andel av de forsok med Okat
medborgardeltagande som genomfdrts under i huvudsak 1970-ta-
let har avsett kommunal planering.

Det Okade intresset for medborgardeltagande kan delvis for-
klaras av samhallsforédndringar under 1960- och 1970-talen.
Inom néaringslivet Okade successivt dgarkoncentrationen. Den
fortgaende strukturomvandlingen minskade sysselsattningen
inom vara basindustrier. Detta medforde en kraftig befolk-
ningsomflyttning. Staten blev under perioden alltmer aktiv
i sin stravan att underlatta samt mildra effekterna av de
industriella férandringarna. Samtidigt tydliggjordes kon-
flikterna om foérdelningen av de totala samhalleliga resur-
serna. (18, 40)

Den mest framtradande forandringen pd den politiska scenen
var kommunsammanldggningarna vilka minskade antalet politi-
ker. Samtidigt tkade komplexiteten i de offentliga besluts-
arendena vilket legitimerade en vaxande fdrvaltning.

Forsoken med vidgat deltagande for medborgarna i den kommu-
nala planeringsprocessen under de senaste tva artiondena
kan ses som motreaktioner pa forandringar i det ekonomiska
och politiska systemet. (40)

53 AGARNAS OCH BRUKARNAS INTRESSEN AR DELVIS OFOREN-
LIGA

En av de centrala fragestallningarna vid utformningen av
system foOr Okat deltagande i den kommunala planeringen ar
vilka malgrupper som skall omfattas av férandringen. Mot
varandra star tva delvis of6renliga intressen, &garnas och
brukarnas. Traditionellt forankrades férandringar av poli-
tisk karaktar frAmst hos den snavare gruppen av mark- och
fastighetsagare. Synen pa medborgarnas roll i planeringen
forandrades dock och de boendes krav pd inflytande oOver
sin narmiljo blev alltmer legitima.
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Vilken instéllning som tas till brukar- eller &garintresset
beror framfor allt p& synen pd beslutsprocessen. A ena sidan
kan det beskrivas som en verksamhet dar det stegvis generas
kunskap om utfallet av olika handlingsalternativ. Dominerande
i analys och stallningstaganden &r sakargument, givet en ti-
digare, politiskt formulerad malangivelse. En sddan syn talar
for ett brukar- eller samhallsperspektiv.

A andra sidan kan hela den administrativa processen som ett
arende genomgar, ses som en forhandling dar olika intres-
senteras krav och forvantningar bryts mot varandra. Styrkan
i de olika intressenternas fdrhandiingspositioner avgdr pro-
cessens utgang. Inflytandet &r darmed en angeldgenhet for en
ganska sndv krets av mark&gare. (19, 37)

5.4 MEDBORGARDELTAGANDE INOM RADANDE RAMAR

Initiativet till o¢kat medborgardeltagande kom oftast fran
den kommunala férvaltningen, Okad medverkan och stérre in-
flytande fran berdrda medborgare angavs som huvudsyfte och
dérmed markerade myndigheterna en vilja att anpassa sina
verksamheter till skilda gruppers krav och behov. Frégestall-
ningar och metoder sanktionerades och blev foremadl for for-
soksverksamhet inom radande institutionella ramar. Genom-
forda projekt avsdg vanligen planering av bostadsomraden
eller strukturella foréndringar av hela orter. Det var da
naturligt att inkludera en vidare krets av manniskor an en-
bart markagare. Aven boende och andra brukarintressen gavs
méjlighet till insyn och inflytande.

Erfarenheterna visar att de nya rorelser som tillkom i sam-
band med det spirande intresset for fysisk planering inte
fangades upp av de politiska partierna eller andra etablerade
opinionskanaler. (40). En anledning till detta kan vara att
de politiska partierna upplevde planeringen som alltfor
dominerad av sarintressen. Attitydskillnader mellan olika
medborgargrupper blockerade i viss utstrackning mdjligheten
att anvinda de etablerade intresseorganisationerna som
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medel/kanaler for deltagande i planeringen . (18). Aven den
gradvisa centraliseringen av de politiska partierna kan ha
bidragit till att formagan att beakta sarskilda och lokala
intressen avtog. (22)

De miljo- och alternativrérelser som uppstod kom att stalla
sig utanfor den gangse kommunalpolitiken. Det foreldg mar-
kanta skillnader i medlemsprofil mellan de kommunal pol i tiskt
aktiva och de som i egenskap av medborgardeltagande deltog i
planeringsarbetet. (18)

5.5 POLITIKER OCH TJANSTEMAN POSITIVA TILL MEDBORGAR-
DELTAGANDE

Innan politikerna i bdrjan av 1970-talet vant sig vid de
nya idéerna om Okat medborgardeltagande var det oftast for-
valtningstjanstemannen som inledde sadana forsok. Inte sal-
lan mottes de av skepsis fran politikerna. Denna situation
verkar ha férandrats och i dag ar det vanligare att det ar
politiker som tar initiativ till deltagarexperiment.

Detta betyder inte att de flesta tjansteman alltid stallde
sig positiva till forsok med medborgardeltagande. Négra
betraktade medborgardeltagandet som otillborlig inbland-

ning i forvaltningsarbetet, som ett hot mot tjdnstemannens
yrkesroll och mot den representativa demokratin. Manga tyckte
att arbetet blev tyngre och mer tidsédande och néagra ansdg
att medborgardeltagandet var skendemokrati och manipulation.

Manga tjansteman spelade dock en aktiv roll. Flera samman-
hangande faktorer kan forklara deras intresse. Manga yngre,
politiskt intresserade akademiker kom in i den offentliga
forvaltningen nar den véxte kraftigt under 1960- och 1970-
talen. Manga av dessa yngre tjansteman hade paverkats av
samhallskritiska stromningar och idéer om deltagande demo-
krati .
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Det var, under den period dd kritiken var som mest intensiv,
vasentligt for saval Dolitiker som tjansteman att kunna klar-
gora rollfordelningen i planeringsprocessen och besvara kri-
tiken och demokrati kraven pa ett positivt sitt. Samtidigt
sokte man efter metoder for att undvika okontrollerade pro-
testyttringar och den oartikulerade kritik som férekom. In-
flytandeforséken gav demokratin styrka och informations-
flodet mellan forvaltning och medborgare férstarktes.

Initiativ fran forvaltningarnas sida kan &ven ha tagits i
andra syften. Det relativt positiva mottagande som idéerna
om medborgardeltagande fick blev starka argument for en okad
resurstilldelning for berdrda forvaltningar. (40)

5.6 FORMER FOR MEDBORGARDELTAGANDE

Forséken med medborgardeltagande fick skiftande utformning
och omfattning. De mindre ambitidsa projekten omfattade
formulering av krav och argumentation. Andra projekt invol-
verade deltagarna i sjalva beslutsprocessen.

Som tidigare konstaterats avsag manga projekt planering av
nya bostadsomraden. | grannskapsarbetet gavs boende mdjlig-
het att fora fram synpunkter pa sitt bostadsomrade till
hyresvarden eller bostadsforetaget. Formen kom ofta till an-
vandning i problemomraden.

En nagot mer langtgaende inflytandeform &r planeringssamrad.
| dessa ges de berdrda mojlighet att direkt argumentera med
forslagsstallare och beslutsfattare. Argumenten stélls sedan
av politikerna i relation till andra intressenters forvant-
ningar och onskemal innan beslut fattas.

Slutligen forekom hyresgastinflytande. Inflytandeformen be-
gransas till bostadsforetagens interna beslutssfar och ar
egentligen inte nagon form for férdjupad politisk demokrati.
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Verkningarna av samtliga inflytandeformer begrénsas av
externa faktorer sdsom gallande lagstiftning, ingdngna av-
tal, forvaltningspraxis samt i vilken grad de ekonomiska
och administrativa besluten décentraiiserats. (40)

Framgang betraffande medborgardeltagande i planeringen ar
aven avhangig formagan hos i synnerhet forvaltningen att
férmedla information till ber6rda parter. Engagemang hos
medborgarna i planeringen forutsatter forstaelse for hur
arbetet gar till. (63). For att uppnd medborgardeltagande
kréavs under hela planeringsprocessen dubbelriktad kommunika-
tion mellan myndighet och medborgare. (37)

5.7 RESULTAT AV FORSUK MED MEDBORGARDELTAGANDE

1970-talets forsoksverksamhet medférde inte nagra mer drama-
tiska resultat i frdga om medborgarnas deltagande eller in-
flytande o6ver offentlig planering och forvaltning. Resultaten
ar motstridiga nar det galler atgarder for okad insyn och
medverkan i den kommunala planeringen. Aven om de flesta
forsok med medborgardeltagande inte fick nagra omedelbara
utslag i kommunernas planering, sa blev planeringen mer
"Oppen" &n den var under 1960-talet.

Grannskapsarbetet ledde sallan till patagliga effekter nar
det galler insyn och inflytande Over planering och forvalt-
ning. Visserligen engagerades i manga fall relativt stora
befolkningsgrupper i olika lokala verksamheter och fore-
ningar bildades for att paverka bostadsforetag och kommunala
forvaltningar. Foretrddare for dessa uppfattade i regel
inte de onskemdl och krav som framfordes som legitima och
inflytande uppnaddes bara i marginella fragor.

Forsoken med hyresgastinflytande medfoérde vissa sma men kon-
kreta forbattringar for berérda hyresgaster. Hyresgasterna
fick storre insyn och visst inflytande over forvaltningen.
(40)
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Medborgarengagemanget var lagt

Trots de ambitidst upplagda férséken med medborgardeltagande
var resultatet klent. Endast omkring 5 procent av den vuxna
befolkningen deltog i den fysiska planeringen mot 14 procent
i kommunalpolitiken i stort. De som var mest aktiva avvek
ocksa frdn genomsnittet. | forsta hand var det man, &ldre
samt tjansteman och markagare som engagerade sig i forsoks-
verksamheterna. Deltagandet hade en tydlig intresseprofil,
dels traditionella agarintressen, dels brukarintressen i
narmiljoer.

De pedagogiska effekterna stora

Forsoken med medborgardeltagande resulterade i battre och
mer pedagogiskt utformade planeringsunderlag. Den informa-
tion som via forsoken spreds 6verfordes sedan vidare via
bekanta, organisationer eller massmedia till personer utan-
for de deltagande. Medborgarnas synpunkter fyllde en viktig
funktion genom att vara en systematiserad sammanstélining
av invanarnas konkreta varderingar och onskemal.

Hur information spreds

Genom planeringsforsdken vidgades gruppen mottagare av infor-
mation. Successivt som drendena behandlades informerades
allt fler. Tidig information pa bred basis gav farre problem
i slutskedet. Direkt, personlig kontakt gav bast resultat
men kunde av praktiska skél sallan anvéndas till storre
grupper. De kommuner som fick storst framgang i sitt infor-
mationsarbete hade i sina forvaltningar alltid en eller
flera eldsjalar som padrivande.

overblicken o6kade

Det samlade resultatet av forsoken med medborgardeltagande
var okade insikter och kunskaper om kommunal planering.
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Informationsmaterial, utstallningar, informationsméten med
mera bidrog till detta. De faktorer som framst motverkade
den okade insikten var dels de olika nivderna i planerings-
systemet/arbetet, dels institutionella betingelser. (18)






6 Kommunerna
och naringslivet

6.1 SAMMANFATTNING

Naringspolitik var tidigare framst en statlig uppgift och
foretagens politiska roll bestdmdes framst i samspelet med
staten. Under 1970-talet forsokte staten att med olika medel
mildra de negativa effekterna av att de svenska basnaringar-
na internationellt sett blev mindre konkurrenskraftiga. Ett
omfattande arbete vidtogs for att forse orterna och regioner
na dar foretag lades ned med ersattningsindustrier. Resulta-
ten av de naringspolitiska insatserna visade sig i hég grad
hédnga samman med de enskilda regionernas naringsstruktur,

t ex vad galler ensidighet i industrisammansattningen, om-
fattningen av internationella koncerner, féretagens I6ne-
och kapitalintensitet, personal-, produkt- och produktions-
utveckling, lokal forankring etc.

| syfte att i hogre grad beakta dessa olikheter decentralise
rades arbetet med flera av de naringspolitiska insatserna
fran riksniva till regional statlig niva. Insatserna blev
mer selektiva an tidigare.

Kommunernas handlingsutrymme i naringspolitiken var sedan
lange att engagera sig i byggandet och driva gemensamma an-
laggningar sasom gator, vatten- och energiverk. For varutill
verkning och vissa former av tjdnsteproduktion gallde dock
stranga restriktioner for kommunerna nar det gallde mojlig-
heterna att ingripa till forman for enskilda foretag.
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| samband med kommunsammanldggningarna okade kommunernas be-
tydelse i néringspolitiken. Sammanl&ggningarna medférde en
overgang fran smakommuner till relativt stora och resursstar-
ka enheter. Genom att kommunernas uppgifter hastigt o¢kade
blev de intressantare for foretagen. Forandringar i form av
investeringar och expansion paverkade innehallet i kommuner-
nas planer.

Under senare ar okade handlingsutrymmet nagot. Under synner-
liga omstandigheter kunde kommunerna fa ingripa pa marknaden.
Det kunde gdlla sysselsédttningskris, bortfall av enskild ser-
vice av viktigare art eller intresset att skydda kommunala
naturtillgangar. Forutom att iordningsstalla mark och loka-
ler, kunde kommunerna halla en generell lagprislinje vid
overlatelse och upplatelse av mark for det lokala naringsli-
vet. Aven genom l&n, borgensétagande eller i sirskilda fall
direkt agande, kunde kommunerna fa soka motverka en nedgang

i sysselséattningen.

Aven medborgarnas férvantningar om kommunala insatser utgjor-
de en vasentlig drivkraft vid expansionen av den kommunala
handiingssfaren. For narvarande férs en livlig debatt om kom-
munernas mojligheter att pa olika satt stodja det lokala na-
ringslivet. Alltfler kommuner inrattar sérskilda kommittéer
och utarbetar naringslivsprogram for att styra sina narings-
livsinsatser. Somliga menar att man redan idag kan betrakta
kommunal naringslivspolitik som ett etablerat politikomrade.

En rad lokala aktiviteter har satts igang, vilka delvis kan
tolkas som svar pa stagnationen i svensk ekonomi. | véxande
utstrackning tar manniskor sjalva ansvar fér sina arbetsvill-
kor, direkt genom lontagardgande av foretagen eller indirekt
genom engagemang i den politiska och fackliga processen. Al-
ternativ produktion lanseras. Annorlunda &gandeformer provas
i syfte att maximalt utnyttja den lokala kompetensen. | syf-
te att stimulera smaforetagandet har kommunerna ofta gett
denna rorelse ett brett stéd. De aktiva kommunerna tangerar
i sin naringspolitik hela tiden den egna legala kompetensens
granser, men graden av kommunal aktivitet vaxlar. De passiva
kommunerna foéredrar att lita till de traditionella, statliga
och generella stédformerna.
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6.2 EFFEKTER AV NARINGSLIVETS STRUKTUROMVANDLING

Stagnationen i den svenska ekonomin hade inte bara omedelba-
ra effekter i form av sysselsattningsproblem och inflation.
Sekundara effekter av utvecklingen var utarmningen av regio-
ner, befolkningsomflyttningar, outnyttjade bostader och soci-
al oro.

| takt med forandrade internationella konkurrensférhallanden
minskade de svenska basnéringarnas betydelse for svensk in-
dustri avsevart. (41) Enskilda orters existensberattigande
har som en foljd av utvecklingen kommit att ifrAgasattas.

En rad faktorer motverkar dock behov av mer omfattande om-
lokaliseringar. De allmant forbattrade kommunikationerna
minskar betydelsen av arbetsplatsens lage for valet av bo-
sattning. Den nya informationstekniken ger vissa yrkesgrup-
per, exempelvis inom bank- och forsakringsomradet, majlig-
het att utfora sitt arbete utan fysisk narvaro pa huvudar-
betsplatsen. Aven miljofaktorn kan i framtiden antas fa hog-
re prioritet vid valet av bostadsort. (44)

Det nationella och lokala perspektivet skiljer sig at

Utarmningen av enskilda orter och samhéllen kan bedémas och
vérderas ur skilda perspektiv. Ur det nationella perspekti-
vet kan utarmningen ses som ett naturligt inslag i den stan-
digt pagaende strukturanpassningen. Att olonsamma eller
mindre lonsamma foretag slds ut Okar den totala effektivite-
ten inom industrin.

Ur ett lokalt perspektiv framstar omvandlingen annorlunda.
Arbetsléshet och omflyttningar bryter upp etablerade monster,
den sociala tryggheten forsvinner.

Beroende pa perspektiv-skillnader uppkommer differenser aven
i mer formal iserade kalkyler. Differenserna forklaras framst
av att den lokala arbetskraften vérderas olika i det natio-
nella perspektivet jamfort med det lokala. (6, 42)
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Den statliga naringspolitikens effekter

Statens naringspolitiska uppgift har i praktisk handling
kommit att innebéra insatser for att eliminera marknadseko-
nomins negativa konsekvenser for regioner och branscher.

| arbetet med att motverka de negativa foljdverkningarna har
staten till sitt forfogande en uppsattning mojliga atgarder.
Vissa av dessa atgarder och handlingsalternativ ar av kom-
pletterande natur medan andra konkurrerar med varandra.
Gjorda utvarderingar visar att utfallet av de statliga na-
ringspolitiska atgarderna i hdég grad ar beroende av vilken
industristruktur respektive region har, exempelvis vad géal-
ler industriell sammanséttning, omfattning av nationella
koncerner, foretagens I6ne- och kapitalintensitet etc.

Studier visar att de mest frekventa problemen for foéretagen
vid utnyttjande av resurser inom ramen for det naringspoli-
tiska stodet ar personal-, produkt- och produktionsutveck-
ling samt forsaljning. (34) Den radande produktionstekniska
kunskapen hos personalen framstar som den mest styrande fak-
torn vid mindre kapacitetsforstarkningar. (15) Inom jord-
och skogsbruket ar den tekniska utvecklingen den faktor som
framst forklarar sysselsattningsforandringar.

Av genomforda studier framgér att stodféretagen utvecklar
omfattande kontakter med vissa organ inom stddstrukturen, i
synnerhet banker och regionala myndigheter som lansstyrelse
och utvecklingsfond. Kontakternas omfattning tenderar att
oka med foretagsstorleken. (34)

6.3 KOMMUNAL NARINGSLIVSPLANERING

Kommunens mojligheter att genom stodatgarder starka de re-
gionalt verksamma féretagens konkurrenssituation ar starkt
begransade i lagstiftningen. Utdver ansvaret for en infra-
struktur - bostader, skolor mm - inskranker sig det kommu-
nala handlingsutrymmet till aktiviteter som iordningsstal-
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lande av industritomter och lokaler samt anordnande av més-
sor och utstallningar. Séadana atgéarder far dock aldrig vid-
tas till formén for endast ett foretag utan maste ha allmén
karaktar. (17, 53)

En kommunal né&ringspolitik under framvéxt

Den tidigare angivna kombinationen av ekonomisk stagnation
och véaxande kommunala ambitioner har medfort att ménga kom-
muner under senare ar involverats i aktiviteter som tange-
rar gransen for det tilldtna. Samtidigt har den juridiska
toleransen mot kommunala né&ringslivspolitiska atgarder vid-
gats. (42)

Redan idag betraktas kommunal naringspolitik som ett etable-
rat politikomréde. Inom méanga kommuner har tillsats narings-
livssekreterare med ansvar for omradet. Andra har inrattat
speciella kommittéer eller delegationer for att styra sina
naringslivsinsatser. (34, 49)

En lokal mobilisering ager rum

Omfattningen av och ambitionerna for den kommunala nérings-
politiken skiftar mellan kommunerna. Dels varierar behovet
mellan kommunerna beroende p& strukturforandringarnas regio-
nalt skilda konsekvenser. Dels &r ledande politikers och
tjanstemans attityder betraffande ldmpligheten av kommunala
naringslivsinsatser olika frdn kommun till kommun.

| de kommuner déar behov fdrelegat och forutsattningarna i
ovrigt varit gynnsamma har under senare ar en ny typ av akti-
viteter vuxit fram. | storre utstrackning tar ménniskor
sjalva ansvar for sina arbetsvillkor, direkt i form av I6n-
tagardgda rorelser eller indirekt genom politiskt och fack-
ligt arbete. Inom ramen for den lokala mobiliseringen gene-
reras nya produkt- och affarsidéer.

Det kommunala deltagandet i den ovan beskrivna processen
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varierar givetvis. Den kommunala rollen i utvecklingen av
alternativrorelsen har beskrivits i foljande dimensioner:

0 Aktiv eller passiv; Den aktiva kommunen tangerar i
sin naringspolitik hela tiden den egna kompeten-
sens granser. Stod med inslag av direkta subventio-
ner ges till enskilda foretag. Den passiva kommu-
nen daremot foredrar att lita till de traditionel-
la, generella stoédformerna.

0 Nyetableringar eller befintliga foretag; En vdsent-
lig skiljelinje gar mellan de kommuner som framst
expanderar det lokala naringslivet genom att "rag-
ga" foretag och de som i forsta hand forstker ut-
veckla den befintliga foretagsamheten.

0 Konsult eller kontaktformedlare; Vissa kommuner
upptrader aktivt som konsulter i foretagsekonomis-
ka fragor. Arbetet leds ofta av naringslivssekre-
terare. P& andra hall upptrader kommunen mer ater-
hallsamt. Rollen bestar da mer av att formedla kon-
takter och att samordna externa anstréngningar.

0 Kunskapsutveckling eller kansla; Kommunen kan ba-
sera sin kunskapsutveckling i naringslivsfragor pa
en egen utrednings kompetens eller ocksa lita till
mer tillfallig, eventuellt inkdpt kompetens.

0 Kort eller lang sikt; Vissa kommuner agerar nar be-
hov uppstar utan nagon langsiktig malsattning. And-
ra arbetar malmedvetet utifrdn ambitiost formulera-
de naringslivs- och arbetsmarknadsprogram.

0 Politiskt eller kommersiellt engagemang; Det kommu-
nala handlandet kan beskrivas med hjalp av en gli-
dande skala déar andpunkterna utgérs av ett renod-
lat politiskt respektive kommersiellt engagemang.
A2
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7 Planeringens
motsattningar

Avslutningsvis vill vi peka pd nagra grundlaggande motsatt-
ningar som finns inbyggda i planeringssystemet och som fors-
karna i det foregaende pekat pa. Det ar motsattningarna
mellan

0 effektivitet och demokrati

0 politisk styrning/samordning och férhandling mel-
lan aktorer

0 effektivtet och osékerhet

0 effektivitet och differentiering i tid ochrum

7.1 EFFEKTIVITET OCH DEMOKRATI

Planering har ambitionen att skapa effektivitet, saval inom
planeringsapparaten som for mark- och bebyggelseutvecklingen
etc. Forskningsresultaten pekar pd att bade den inre och
yttre effektiviteten okar med minskat antal parter i plane-
ringsprocessen eller med 6kad samstdmmighet i kunskaper,
varderingar och synsétt. A andra sidan 6kar demokratin ju
fler parter och intressen som far utrymme i planeringspro-
cessen, men da minskar ocksa effektiviteten. For att belysa
detta ska vi ta ett exempel som ror frdgan om den represen-
tativa demokratin.

Det framsta motivet for det representativa systemet ar den
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vaxande omfattningen och svardverblickbarheten av de samhal-
leliga besluten. Av rent praktiska skél - effektivitetsskal
- kan inte samtliga medborgare satta sig in i underlagen
till alla kommunala och statliga beslutsérenden. Samtidigt
stalls kravet pa att den enskilde, i syfte att kontinuerligt
kunna utvardera den politiska maktens forvaltning, ar sa
kunnig och orienterad i de politiska sporsmalen att denne
kan komma med synpunkter. Den personliga, aterkommande kon-
takten &r det basta sattet att skapa en hdg kunskapsniva
hos medborgarna. Men om den personliga kontakten mellan
manga medborgare och den politiska forvaltningen okar allt-
for mycket, sd blir planeringsprocessen alltmer utdragen i
tiden och darmed allt mindre effektiv.

7.2 POLITISK STYRNING/SAMORDNING OCH FORHANDLING
MELLAN AKTORER

Planeringssystemet &r uppbyggt efter en planeringsforebild
som forutsatter att politikerna styr verksamheten. Plane-
ringen forutsatts ske i faserna mal/problemformulering,
identifiering och utvérdering av handlingsalternativ, val

av alternativ samt genomfdrande och uppféljning. Politiker-
nas uppgift ar att precisera problem och mal, medan tjanste-
mannen understker vilka vagar som ar tillgangliga for att
nd malen och beskriver alternativens konsekvenser. Politi-
kerna bor sedan besluta om vilket av de framtagna alterna-
tiven som ska valjas, varpa berorda tjansteman ska verkstal-
la besluten.

Forskningen om det faktiska beslutsfattandet och planerings-
arbetet visar att denna ovan idealiserade modell har mycket
liten Overensstdmmelse med dagens planeringsverklighet. Dels
préglas den offentliga sektorn av att den &r en multi organi-
sation och en mycket komplicerad och svaroverskadlig sadan.
Detta leder till att det inte finns ndgot enda organ med
full suveranitet 6ver 6vriga. Med andra ord kan det pastds
att det inte ar nigon alls som haller i rodret. Beslutsfat-
tande, planering och styrning far darfor karaktaren av for-
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handling mellan de inblandade parterna, dér politikerna
fortskridande soker efter forhandlingslésningar och kompro-
misser. Uppdrag ges till tjanstemé&nnen ofta i svepande orda-
lag och utan malangivelser. En tolkningsprocess inleds dar-
med dar tjdnstemannen ges vida ramar och en handlingsfrihet
lAngt utover de snava granser som planeringsforebilden ger
vid handen. Tjanstemannen avlyssnar de ledande politikernas
reaktioner pad sina forslag och soker sig stegvis fram till

kompromiss l6sningar.

Under den ovan beskrivna processen sker gradvisa l|as-
ningar av beslutsutrymmet in i ett visst spar, pd ett sa-
dant satt att da tiden for det formella beslutet ar inne
foreligger ofta enbart ett enda alternativ. Nar det géaller
de fysiska planerna ar tjanstemannen dessutom i manga fall
obenagna att beskriva konsekvenserna av planen, saval i eko-
nomiska termer som nar det galler forhallandena for olika
befolkningsgrupper. Genom kedjan av I&sningar uppstar i
stallet i manga fall argument som vaxer i styrka nar bind-
ningarna forstarks. Resultatet av detta blir att beslutsfor-
slagens faktabetonade delar far allt mindre betydelse till
forman for planens politiserade innehall. Inte alltfor sal-
lan férekommer dessutom rentav motségelsefulla beslut.

Det var ett exempel pd den andra grundlaggande motsattnin-
gen i planeringssystemet. Vi ska ta ytterligare ett.

Méanga planeringsformer och organisationsférandringar har
tilkommit i syfte att forbattra samordningen mellan nivaer
och sektorer inom planeringssystemet. Med samordning ska
man skapa storre effektivitet och battre beslutsunderlag.
Dubbelarbete ska forhindras och en vettig arbetsfordelning
ska uppnds. Beslutsunderlagen ska ej vara alltfor ofull-
standiga och inte heller motsagelsefulla.

Forskningen visar att utvecklingen snarare lett till oklara-
re ansvarsforhdllanden an motsatsen. | synnerhet galler det
for lansstyrelserna pa regional niva som t ex bade i den re-
gionala utvecklingsplaneringen och den fysiska riksplanerin-
gen ansdg att ansvarsfordelningen var oklar. Vad galler be-
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slutsunderlagen har vi tidigare konstaterat att dessa ofta
har blivit motsagelsefulla eller oklara. | manga fall har
konflikter uppstatt mellan planeringsorganisationens olika
sektorer och nivéer, dels som en foljd av den oklara makt-
och ansvarsfordelningen, dels att forvaltningsspecifika syn-
satt utvecklats och fungerat som hinder for forandringar.

7.3 EFFEKTIVITET OCH OSAKERHET

Var kultur foreskriver att politikerna ska vara kunniga, be-
slutsamma och handlingsberedda - detta till trots av den
alltmer komplexa och sammansatta verklighet som omger o0ss
till foljd av den tekniska, ekonomiska och sociala utveck-
lingen.

Forskningen visar att de symbol- och pseudopolitiska beslu-
ten blivit fler. Ett exempel pd detta galler ménga av de
kommunala bostadsforsérjningsprogrammen. Under 1970-talet
visade de ganska dalig Overensstimmelse med det faktiska
byggandet, inte bara vad géller omfattningen av byggandet,
utan ocksad vad galler inriktningen pd hustyper och lagen i
kommunerna. Detta forhallande kan bl a forklaras av att
bostadsforsérjningsprogrammen i manga fall innefattade pro-
jekt som kanske aldrig var avsedda att verkstallas. Projek-
ten inkluderades i bostadsforsorjningsprogrammen bl a dar-
for att det inte var bostadspolitiskt eller férdelningspoli-
tiskt gangbart att liagga fram ett programforslag utan dessa
projekt.

7.4 EFFEKTIVITET OCH DIFFERENTIERING | TID OCH RUM

Den fjarde grundldggande motsittningen galler malet om
effektivitet och planeringsverksamhetens uppdelning i tid
och rum. Planeringssystemets uppbyggnad i manga sektorer,
nivder och samordningsorgan syftade bl a till effektivitet
i planeringen.
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Forskningen visar att denna segmentering av planeringsappa-
raten ledde till en 6kad uppdelning av planeringen i tid
och rum. Fler sektorer, nivaer och samordningsorgan skulle
behandla varje planeringsfrdga. Beslutsprocesserna blev
darmed mer formaliserade. Informationsvagarna blev langre
liksom handlaggningstiderna. Detta gjorde det allt svarare
att i tidiga skeden overblicka vilket resultat planeringen
i slutandan kunde f&. A andra sidan blev det ocks& svéarare
att i slutfasen av ett planeringsarbete bli klar over in-
tentionerna hos dem som en gdng startade arbetet. Andra
faktorer i utvecklingen bidrog ocksa till att planerings-
verksamheten blev mer uppdelad i tid och rum, till exempel
det 6kande inslaget av Oversiktlig icke produktionsinriktad
planering.
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