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DEL 1 BAKGRUND

1. Inledning
2. GPF och kommunplaneringsrapporten
3. Artiklar om GPF






1 INLEDNING
1.1 Projektets tillkomst

Initiativet till detta projekt togs varen 1977 av "Blocket for
den kommunala planerings- och planléaggningsprocessen' inom bygg-
forskningsradet. Utredningen startade 1 juli 1977 och ungefar
samtidigt borjade de tre narstdende projekt som blocket tagit
initiativ till: "Samordning mellan fysisk och ekonomisk planering
och mellan forvaltningarna i budgetprocessen', "Informationsru-
tiner i1 den kommunala planerings- och planléggningsprocessen
samt det stdrre Overgripande projektet '"Den kommunala planléagg-
ningen och planeringsprocessen'.

Skall man borja fran borjan sd ar Kommunférbundets rapport 'Kom-
munplanering’™, som kom 1974, ytterst orsaken till detta projekt.
Det var dar som begreppet Gemensamma planeringsforutsattningar
(GPF) lanserades och det var darefter som ganska manga kommuner
bérjade ta fram GPF som en del av sin ldpande planering. Den
direkta orsaken till projektet var osédkerhet om hur GPF fungerat.
Darfor borde det goras en undersdkning med syftet att undersodka
detta och diskutera vilka forbattringar som kan gbras av GPF.

1.2 Projektets allmanna inriktning

Det finns manga typer av forskning och utredande. En vanlig in-
delning ar mellan grundforskning och tillampad forskning, med ut-
redande som en tredje kategori. Att exakt ange vad som kanne-
tecknar resp kategori ar dock inte latt.

Man kan ocksa tanka sig att indela forskningen i teoretisk™ och
"praktisk™. Haller vi oss till samhallsplaneringsomrddet kan man
sdga att "teoretisk forskning” sysslar med rent faktuella fragor
som: "Har politiker eller tjansteman storst inflytande i plane-
ringen?" "Vad &ar orsaken till att fysiska oversiktliga planer ser
ut som de gor i vissa avseenden - t ex varfor industriomrdaden &r
overdimensionerade?" Det typiska med dessa fragor ar att de inte
ar avsedda att hjalpa den som sysslar med planering ute 1 var
kommun. Svaren &ar inte avsedda att vara direkt anvandbara utan
primart till for att oka vara kunskaper och besvara fragor som i
nagon mening &ar intressanta (forskning om planering)

Den "praktiska™ forskningen skulle & andra sidan ha som syfte att
ta reda pa hur t ex planeringssystemet kan vara uppbyggt for att
fungera bra i viss mening. Man studerar ett antal fragor med
syftet att ge uppslag och vagledning at den som sysslar med
planering (forskning for planering)

De bada typerna av forskning har mycket gemensamt. 1 bada fallen
kravs begreppsanalyser, problempreciseringar och empiriska studier
som en del av den “praktiska™ forskningen kan man behdva reda ut
vad som ar orsaken till nagot visst etc. Det finns dock en skill
nad - om an vag - i perspektiv: den som sysslar med “praktisk"
forskning forsoker satta sig in i planerarens/kommunens situation

och se problem ur den synvinkeln.
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Denna skillnad i prespektiv har ocksd konsekvenser for metod och
resultat. Praktisk forskning kan i viss mening vara mer spekula-
tiv och fallstudieorienterad. Man &r ju inte ute efter att bevisa
nagot visst utan att "diskutera igenom” fragestallningar och stalla
samman uppslag som de som sysslar med planering kan ha gladje av.
Resultatet blir egentligen hypoteser vars relevans i den, i nagot
avseende, Onskade unika situation som varje kommun befinner sig i,
endast kan bedbmas av de som arbetar med planeringen i denna kommun.

Behovs da "praktisk™ forskning? Klarar inte praktikerna av prakti-
ken? Problemet for den som sysslar med planering i en kommun &r

bl a tidsbrist: Det finris inte tid att halla kontakt med andra
kommuner och ta vara pa erfarenheter darifran. En poang med den
"praktiska" Tforskningen ar att i systematisk form sprida saddana er-
farenheter och lIésningar fran kommuner. Som namndes ar dock begrepps-
analyser och problemprecisering en uppgift for "praktisk™ forskning
och detta ar en andra punkt dar "praktisk™ forskning kan vara till
hjalp for den som sysslar med praktisk planering. Att klarare
formulera det som praktikern "kanner".

1.3 Projektets uppléaggning

Vi har valt att varken gora ett litet antal mycket ingdende fall-
studier eller att gora en heltdckande enkdtundersokning till samtliga
kommuner. 1 stallet har vi rort oss pa nagra av de nivaer som finns
mellan dessa bada extremer. Forklaringen till detta ar givetvis den
allmanna inriktning som beskrivs ovan.

Mer konkret har projektet innehdllit foljande moment:

Relativt ingdende studier av 10 kommuner,déar i regel politiker,
GPF-ansvarig tjansteman (eller motsvarande om GPF ej funnits)
och ndgon annan tjansteman intervjuats.

Intervjuer enbart med GPF-ansvarig tjansteman (eller mot-
svarande) i 20 kommuner.

Urvalet av kommuner har skett enligt olika principer. Vi
borjade med att studera 3 kommuner som hallit pd med GPF lange.
I nasta steg utvaldes tva lan - Orebro och Jamtland - och
samtliga kommuner i dessa har besdkts, dwvs &aven de som inte
har gjort ndgon GPF. Dessutom har vi besokt ett antal kommuner
nara vara bostadsorter eller som vi av annat skal kommit i nar-
heten av eller funnit sarskilda skal att besoka. Det ar alltsa
inte fraga om nagot slumpmassigt urval i statistisk mening.

Insamling av GPF, om sddana funnits, fran samtliga kommuner.
Dessa GPF har sedan analyserats vad galler innehadll och upp-
laggning.

Dessa tre undersokningsmetoder kompletterar varandra och ger for-
hoppningsvis bade bredd och djup i understkningen.

Till saken hor ocksd att en preliminarversion av del 4 - Slutsatser/
rekommendationer - skickades ut for synpunkter till ett tiotal av de
GPF-ansvariga tjanstemadn som intervjuades tidigare i undersotkningen.
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Projektets referensgrupp har gett synpunkter pd preliminarversioner
av samtliga kapitel. »™

1.4 Rapportens uppléggning
Rapporten &ar uppdelad i1 fyra delar.

I den forsta delen ges en bakgrund, dels beskrivs i nasta kapitel
Kommunfoérbundets modell fdr kommunplanering och GPF:s plats 1 denna,
dels beskrivs i kapitel 3 diskussionen i fackpressen om GPF samt
ett par utredningar om GPF som gjorts innan eller parallellt med
detta projekt.

Den forsta delen liksom undersoékningar i kommunerna visade pa ett
antal mer allmanna fragestallningar som maste utredas eller at-
minstone preciseras innan GPF kan behandlas mer direkt. 1 del 2
tar vi upp dessa mer allmanna fragor om malsattningar, samordning
och behovet av gemensamma framtidsbedomningar

Del 3 &r utredningens "empiriska" del som direkt behandlar GPF. Har
redovisas och diskuteras i ett antal kapitel vad som framkommit
rorande olika aspekter av GPF:s upplédggning och anvandning i kom-
munerna.

Del 4 &r en kombination av sammanfattning och forsok till slut-
satser om vad GPF kan anvandas till och hur det da bor se ut.

1) Referensgruppen bestod av Hans Fog, Rolf H Reimers (K-Konsult), Tore
Ivarsson (Kommunfdrbundet), Bertil Helldin (Faluns kommun), Sten Fogde
(Filipstads kommun).
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2 GPF OCH KOMMUNPLANERINGSRAPPORTEN
2.1 Bakgrund till rapporten

I Kommunfoérbundets rapport "Kommunplanering"” angavs foljande for-
andringar i kommunernas planeringssituation som orsaker till att
det fanns ett behov av nya modeller och metoder for att underlatta
kommunernas flerdriga planering.

Nya krav stalls pa kommunernas planering till foljd av stat-
ens Okade engagemang inom samhallsplaneringen. Kommunerna
maste lamna underlag till statlig planering och kunna havda
sina intressen i eller gentemot denna.

Kommunsammanlaggningarna har férandrat kommunerna bade till
storlek och struktur. Det har blivit svarare for tjansteman
och politiker att veta hur kommunen ser ut.

Den kommunala verksamheten okar kraftigt. Kraven pd service -
t ex aldringsvard och barntillsyn - okade.

Knappheten pd resurser blir allt mer kannbar. Den totala till-
vaxten i1 ekonomin har varit 1&g och méjligheten att Oka skatte-
uttaget ar begransat.

Dessa fyra faktorer forsvarar kommunalpolitikernas situation, genom
att behovet av prioriteringar okar medan det blir svarare att oOver-
blicka verksamheten. Ett behov av nya eller &tminstone forbattrade
planeringsinstrument bor d& uppenbarligen finnas och den s k kommun-
planeringsmodellen ar ett forsdk att tillgodose detta behov.

2.2 Modellens bestandsdelar

Nedanstdende figur ger en oOversikt av modellen:
Figur 2.1 Kommunplaneringsmodellen

GEMENSAMMA PLANERINGSFORUTSATTNINGAR
anger villlkor och ramar for den aktuella planeringsperioden

VERKSAM- EKONOMISK FYSISK PLANERING
HETS- PLANERING PLANERING FOR PLANER IENOMEORANDE
PLANERING SPECIELLA

OMRADEN

KOMMUNLEDNINGENS TOTALAWAGNING ) ) aktivitet

- konsekvensbedémning - resursfordelning fl 1] produkt
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De centrala begreppen i modellen &ar alltsa:

GPF (gemensamma planeringsforutsattningar)
Verksamhetsplanering

Ekonomisk planering

Fysisk planering

Planering for speciella omraden

Av dessa kréaver endast verksamhetsplanering och GPF en narmare
forklaring. L&t oss borja med verksamhetsplaneringen och spara
GPF till nasta avsnitt.

Verksamhetsplanering ar som framgadr av namnet planering av viss
verksamhet och det kan t ex vara den verksamhet som bedrivs av

en viss forvaltning. Enligt kommunplaneringsrapporten skall verk-
samhetsplanen i princip innehdlla foljande:

Verksamhetens mal/syfte

Nulage: servicenivder i olika kommundelar o d

Behovsbeddmning

Alternativa planer och deras konsekvenser vad géller service-
nivaer och kostnader/resursforbrukning

Verksamhetsplanen utarbetas i princip av forvaltningen/nadmnden och
gar sedan in som underlag till ekonomisk langtidsplan och i viss
man arsbudgeten.

2.3 GPF i modellen

Syftet med kommunplaneringsmodellen var framst att forbattra den
kommunala planeringen genom att gdéra den samordnad och inriktad mot
gemensamma mal. En huvudtes &ar att en grundlaggande forutsattning
for uppndende av samordning och jamforbarhet ar att forvaltningarna
planerar utifran gemensamma utgangspunkter.

Detta skall alltsd garanteras genom GPF som i forsta hand &ar riktad
till de kommunala facknamnderna/férvaltningarna och som skall inne-
h&lla beskrivningar av befintliga forhallanden, utvecklingstendenser
och prognoser samt mal och riktlinjer. Tre komponenter kan alltsad
urskiljas i GPF:

gemensamma bakgrundskunskaper
gemensamma framtidsbedémningar
gemensamma mal och riktlinjer.

Det understryks att GPF endast skall innehdlla information som flera
forvaltningar har reell anvandning av i planeirngsarbetet

GPF skulle alltsd komma till anvandning i alla planeringsformer och
som exempel namns att facknamnderna/forvaltningarna genom GPF far
underlag for bedémning av behovsutveckling och resurstillgéng.

Vid sidan av detta huvudsyfte sigs att GPF bor vara sa utformade att
de ocksd kan tjana som underlag vid diskussion med statliga och

andra myndigheter samt som information till allmdnheten. Det sags dar-
for vara viktigt att GPF &r politiskt fdrankrat och att den bdér antas
av fullmaktige.
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Nar det galler det mer konkreta innehallet i GPF skulle det an-
passas till kommunen ifrdga, men ett presenterat exempel pa
disposition visar vad man i princip ténkte sig for uppgifter i
GPF:

1.  Inledning
- orientering om syftet med GPF och kommunplaneringsmo-
dellen o d.
2. Orienteringskartor
- kommunkarta, statistikomrdden, forteckning over underlags-
kartor
3. Over- och sidoordnad planering
- beskrivning av statlig och annan planering som berdr kom-
munen atfoljd av stallningstagande fran kommunledningen
4. Naringsliv
- hittillsvarande utveckling, prognos och malsattning
5. Befolkning
- hittillsvarande utveckling, prognos och malsattning
6. Bostader
- nuldge, planberedskap, bostadsbyggnadsprogram
7. Service
7.1 Kommunal service

7.2 Landstingsservice
7.3 Ovrig institutionell service
7.4 Kommersiell service

- inom varje avsnitt behandlas nulage, planer och méal
8. Kommunledningens summering och riktlinjer betraffande tat-
ortsutvecklingen
9. Oversiktliga fysiska planer
10. Ekonomisk o6versikt
- skatteunderlag, upplaning, mal rérande utdebitering och
finansiering
11. Anvisningar for forvaltningarnas planering
- tidplan, tekniska anvisningar o d

2.4 Andra kallor till GPF

Forutom i kommunférbundets rapport har GPF presenterats dels i ett
nummer av K-Kontur (utges av K-Konsult), dels 1 samband med kurser
vid Kommunskolan i Sigtuna, dels i samband med kurser/konferenser
ute i manga kommuner.

Presentationen av modellen varierar nagot mellan dessa kallor. Ett
exempel &r att dispositionen av GPF i K-Kontur ger storre plats

at de tekniska systemen, samt har mal och riktlinjer samlade i ett
separat kapitel. | kurserna har presentationen fdrandrats undan
for undan som erfarenheterna fran praktisk tillampning blivit kanda



3. ARTIKLAR OM GPF
3.1 Inledning

Syftet med detta kapitel &r att ge en Oversikt av diskussionerna
i fackpressen om GPF. Det ger darmed en bild av vilka sidor av
GPF som upplevts som problematiska. Kapitlet bygger framst pa

en genomgdng av tidskrifterna Plan (1973-77) och Kommunal Tid-
skrift (1975-1977).

3.2 Allman kritik av kommunplaneringsmodellen

Kommunplaneringsmodellen har kritiserats for att vara alltfor
"rationalistisk’™, dvs for att tro pad mojligheten av planering en-
ligt en mal-medelmodell. Kan verkligheten fungera pa ett sadant
satt? Har tjanstemannen/politikerna i kommunerna tillrackliga
kunskaper om verkligheten och om konsekvenser av atgarder? Erik
Wirén (1975) &ar en som tagit upp dessa fragor.

Rationalitetsmodellen har &aven ifragasatts med argument om bris-
tande vilja fran politikernas sida. Lars-Inge Andersson (1977) an-
tyder att politikerna av taktiska skal kan vilja utgd fran orealis
tiska forutsattningar ochvilja dolja servicestandard och behov
inom omraden som de av politiska skal inte ar intresserade av.
Arne Johansson (1977) betonar mer allmant politikernas ovilja att
binda sig for konkreta langsiktiga mal - ndgot som han dock menar
ar begripligt med hénsyn till osadkerheten om framtiden.

L&t oss se lite narmare pa denna kritik och borja med Wiréns.

En huvudpodng i hans resonemang &ar att planeringen maste ses som
en inlarnings- och utvecklingsprocess samt att det informella, sam-
arbetet mellan tjansteman och politiker ar mycket vasentligt

Det &ar tveksamt om detta ar nagot som forbisetts i kommunplane-
ringsmodellen: D&r sags ju t ex att systemet kan infdras stegvis,
att man kan borja ansprakslost och sedan 6ka ambitionsnivan, att
anpassning maste ske till lokala forhallanden. Formuleringar som
ju anknyter till tal om "inléarnings- och utvecklingsprocess'. Att
kommunfdrbundet i sin skrift inte s&iger ndgot om okunniga politi-
ker och tjanstemdan kan ha sina taktiska forklaringar! Det behdver
alltsd inte vara sa stor skillnad mellan det Wirén foresprakar
och det som Ffinns i kommunplaneringsmodellen.

Kritiken av rationalitetsmodellen med hanvisningar till politiker-
nas vilja kan grovt uppdelas i tva typer. Den fdrsta gar ut pa

att kommunalpolitikerna framst tanker pa sin egen stallning och
darmed pa att hindra mojligheter till insyn och kritik. Om detta
ar korrekt sa ar det bara att konstatera att planering med 6ppen
redovisning av mal, behov och standardnivder ar omgjlig. De atgar-
der som da kravs ligger utanfor planeringssystemet och darmed ar
egentligen denna kritik ointressant ur detta projekts synvinkel.

Den andra typen av kritik underké&nner i och for sig inte politi-
kernas vilja, men pekar pa ett antal kannetecken hos politikerns

1) Rubriken pa artikeln ar "Informellt samarbete gor planering
mojlig™.



situation och hos det planeringen galler vilka gor att det finns go"
da skal for politikern att opponera sig ndr den rationalistiske
planeraren och andra kommer med krav p& malformuleringar.

Malformuleringsproblematiken har av flera utpekats som central i
samband med GPF (se t ex Rolf Reimers 1976 och Lasse Martensson
1977). Det finns darfor skal att se narmare pa fragor som: Vilka
mal behovs egentligen? Vilka typer av mal ar mojliga att formule-
ra? Vilka argument ligger bakom skepsis mot malformuleringar? |
kapitel 4 kommer vi att ta upp dessa fragor.

3.3 Faktaredovisningen i GPF

En mycket vanlig kritik ar att de forsta GPFen hade en alldeles
for omfattande faktaredovisning.Alltfor mycket detaljer redovi-
sades.

En orsak till detta var att varje forvaltning ville ha sitt omrade
utforligt beskrivet (se Evert Strom 1977). Ingela Soéderbaum (1976)
menade dock att det var naturligt att GPF fick denna utformning nar
det var ont om tid och nar inga erfarenheter fanns om vad som verk-
ligen behdvdes. 1 Plan-numret om kommunplanering understryks det-
samma av en rad personer och pa ingen punkt tycks det rada sa stor
enighet som pa denna!

Forslagen till Atgarder varierar dock:

Rolf Reimers (1976/1977) understryker att GPF bor innehdlla hanvis-
ningar till utredningar och planer. Den som &ar intresserad av de
detaljerade faktaredovisningarna far ga till dessa kallor.

Bengt Berglund(1977) foreslar att man arbetar pa tva nivder: Tfor-
valtningsnivad och kommunstyrelseniva. Forst framstalls ett pla-
neringsunderlag for GPF som ar en tadmligen omfattande sammanstall-
ning av grundmaterial och planer. Detta framstalls i ett begransat
antal exemplar for forvaltningar, styrelser och namnder, politiska
grupper od. Det aktualiseras kontinuerligt och utifran detta be-
stams varje ar vilka avsnitt som skall behandlas i arets GPF. |
den ges en koncentrerad faktabakgrund (med hénvisningar till pla-
neringsunderlaget och grundmaterialet bakom det), Tyngdpunkten i
GPF skall alltsd ligga pa malsattningar och riktlinjer. Liknande
forslag laggs fram av Olof Tyrstrup (1977)och Jan Enochson (1977).

Lennart Moestedt (1977) undrar om det egentligen behdvs mer &n
befolkningsprognos, bostadsbyggnadsprogram och naringslivsprogram
som gemensamt underlag. Ett satt att & ner omfattningen pa GPF
vore att skéra bort resten.

Per Selldén (1977) menar att faktaredovisning och malformulering
bor skiljas at. Det forstnamnda - kallat planeringsforutsattningar
- bor vara en tamligen omfattande beskrivning och analys av for-
hallandena i olika kommundelar och vara avsett som en allman fakta-
bok. Omarbetning kan forslagsvis ske vart tredje ar. Vid sidan av

1) Jfr Lars Malmborg (1976) "GPF upplevs som ett passivt instrument
for hopsamlande av vissa fragestallningar som kan vara gemensamma,
medan den borde vara kommunledningens aktiva planerings- och styr-
ningsprocess"” (s 97).
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detta har man ett kommunprogram med langsiktiga principer for
kommunens planering. Detta revideras samtidigt med planerings—
forutsattningarna. Den arliga synen pa samhallsutbyggnaden redo—
visas genom en utvidgning av bostadsbyggnadsprogrammets allmanna
politiska del.

Ett gemensamt drag i flera av forslagen ar att faktaredovisningen

i den egentliga GPF skall vara kort och begrénsad till det vasent-
ligaste. For ovrigt skall det finnas hanvisningar. Flera alterna-
tiv finns som framgdtt pd den senare punkten: det kan vara hanvis-
ningar direkt till den ursprungliga kallan, det kan vara hanvisning
till ett planeringsunderlag (t ex en parm dar visst bakgrundsmate-
rial samlats) eller sd kan det vara hanvisning till en speciell
skrift innehdllande en omfattande faktaredovisning.

3.4 Hur "politiska"™ skall GPF vara?

Vissa allmanna problem kring malformuleringar berdrdes i avsnitt
3.2. Har géller det synpunkter sommer direkt galler GPF.

Ingela Soderbaum (1976) betonar att GPF bor godras mer politisk,

mer inriktad pa konkreta planeringsriktlinjer, mer problemoriente-
rad och rent allmédnt mer l&sbar for kommunalpolitiskt intresserade.
For att understryka att det inte finns nagra allmant omfattade mal-
sattningar och for att lyfta fram konflikter kunde lokala parti-
program finnas med som bilagor.

Erik Wiren (1975) &ar inne pd liknande tankegangar. For att undvika
intetsagande malformuleringar borde man inrikta sig pa kontrover-
siella kommunalpolitiska fragor och riktlinjer/standpunkter i dessa.

Bengt Berglund (1977), Lennart Moestedt (1977) och Per Sellden (1977)
ser ochsad den egentliga GPF framst som ett dokument med politiska
riktlinjer och malsattningar. Arne Johansson (1977) och Yngve Johan-
sson (1977) tycks dock ha resignerat pad denna punkt och menar att

det ar orealistiskt att tanka sig politiska faststallda mal och rikt-
linjer som ar detaljerade. Istallet galler det att anpassa planin-
strumenten till denna realitet sd att de trots detta kan vara
ardefulla hjalpmedel.

3.5 Vem ar GPF riktad till?

Rolf Reimers (1976) har som rubrik pd sin artikel om GPF ''Dammsam-

lare eller saljbroschyr?” och beskriver tva extremalternativ: |

det ena fallet skrivs GPF primart for forvaltningarna. Den innehal-

ler dd mycket detaljerade uppgifter om t ex befolknipgssammansattning
idag och i framtiden. | det andra fallet &ar GPF framst avsedd for
allméanheten. Detta ar dock ingen enhetlig kategori och man kan tanka
sig olika varianter beroende pa om GPF &ar av mer. allman propagandistisk
karaktar eller om den &r avsedd som underlag for en bred politisk
diskussion.l det senare fallet bor ju GPF vara mer problemorienterad.

Flera av de forslag somnamndes i foregdende avsnitt a4r sadana att de
kan innebadra en ldsning pa ovanstdende ''dilemma. Om den egentliga
GPF gors mer politisk sd kan den lattare lasas av en bredare all-
manhet. |1 separata dokument ed samlas det mer detaljerade faktaunder-
laget for forvaltningarna.

2 - M7
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Det rader dock oenighet om vem GPF bor vara riktad till. Rolf
Reimers (1977) skriver:"GPF véander sig till politikerna och till
tjanstemannan 1 kommunens forvaltning. GPF vander sig inte spe-
ciellt till allmanheten." Detta stammer tamligen véal med de ur-
sprungliga avsikterna - se kapitel 2. Andra personer - t ex
Ingela Soderbaum (1976) tycker dock att GPF bdr vara mer publik-
inriktad och utformad s att den lases av sd manga som mojligt.

P& denna punkt kravs uppenbarligen ett beslut: Ska GPF vara avsedd
for politiker/tjansteman eller ska den fran borjan utformas med
tanke pa allmanheten? Ska man framstalla separata dokument for
respektive syfte eller kan de forenas? Vi aterkommer till dessa
centrala fragor.

3.6 Allmant om GPFs varde

I Plan 1/77 gav nagra kommunalpolitiker sin syn pa kommunplanerings-
modellen.

Anund Hedberg (Ornskoéldsvik) betonade vardet av att forvaltningarna
aven verbalt beskriver sin verksamhet och sina ambitioner. Samman-
stallningen onskemal/resurser ar vardefull och tvingar forvaltnin-
garna att "forse sina onskemdl méd prislappar”. Att man andrar ofta
i flerarsplanen har inte sd stor betydelse: Den ar &andd meningsfull
eftersam man tack vare den direkt kan se konsekvenserna av &andrin-
garna.

Sten Fogde (Filipstad) betonade de Okade mojligheterna att 6ver-
blicka konsekvenserna av investeringar, t ex pa driftskostnaderna.
Verksamhetsplanen gor det ocksd betydligt lattare for de fortroende-
valda att folja utvecklingen av olika verksamheter och fa en over-
blick.

Gemensamt i dessa bada fall ar forbattrad overblick och forbattrad

kunskap om vad olika beslut konkret innebar: vad man far ut och vad
det kostar. Allt detta borde leda till effektivare styrming och att
prioriteringar sker enligt politikernas varderingar.

Hur mycket av detta har med GPF att gdra? Det kan tyckas som om den
spelar en liten roll. Det som namndes ovan har ju inte direkt med
GPF att gora: det avgdrande var att forvaltningarna i1 hogre grad
redovisade olika verksamheters innehdll och konsekvenser av forand-
ringar.

Flera av artikelforfattarna i Plannumnret ger ocksd allmanna syn-
punkter pad GPF. Den gemensamma standpunkten tycks vara att idén
bakom GPF ar god. P& satt och vis ar det konstigt att det rader sa
stor oenighet pd denna punkt. Forklaringen kan dock vara att de
bara sett idén bakom som att planering i ndgon vag mening bor vara
samordnad och styrd utifran politikernas o6vergripande mal - och hur
madnga har nagot att invanda mot det!

3.7 Ovriga synpunkter
Rolf Reimers (1976) menar att det kan ha vissa fordelar att gruppera

materialet efter kommundelar och inte sektorsvis. Bland annat kan det
bli lattare for lasaren att "kanna igen sig".



Evert Strom (1976) undrar om inte det halvlanga tidsperspektivet
borde andras fran 5 till 3 ar. De tva sista aren i femariga hand-
lingsprogram brukar &andd hanga i luften.

Ingela Soderbaum (1976) sager att GPF vid sidan av riktlinjer fréan
politiker till forvaltningar ocksd skulle kunna innehalla fragor
fran forvaltningarna till politikerna, t ex i kontroversiella
fragor dar forvaltningarna behdver preciseringar.

Rolf Reimers (1977) lagger som alternativ fram att GPFs innehall
kan begransas genom att varje ars GPF koncentreras till ett eller
flera aktuella problem.

Rolf Reimers (1977) tyckér att GPF egentligen borde ges ut som ett
losbladssystem som successivt kompletteras och byts ut, men han
tror ej att ettsadant system kan fungera administrativt i kommuner-
na.

3.8 Avslutning

Artiklarna pekar ut ett antal mer principiella problemomraden, tex
om malformuleringars mojlighet och betydelse. Innan vi gar in pa
det empiriska materialet om GPF har vi darfér funnit det lampligt
att mer allmant diskutera dessa fragestallningar. De tre kapitlen

i nasta del behandlar dessa.






DEL 2 NAGRA GRUNDFRAGOR

A. Om mal ) )
5. Om bakgrundskunskaper och framtidsbedémningar
6. Om samordning
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4 OM MAL
4.1 Problem

I Kommunplaneringsrapporten betonas att forvaltningarna skall
styras utifran gemensamma politiska mdl. Ett av GPF:s viktigaste
syften blir di att formedla dessa mal till forvaltningarna som
skall lagga dem till grund for sin verksamhetsplanering.

Tva huvudfrigor skall tas upp i detta kapitel. Tillspetsat kan
de formuleras som:
A: Kan det finnas nagra styrande gemensamma mal? Behovs mal-
formuleringar?
B: Ar det mojligt att formulera intressanta politiska mal?
Bada fragorna ar givetvis begransade till langsiktig kommunal
planering!

Innan vi gar in pa dessa fragor tror vi dock att det ar nod-
vandigt att se narmare pa sjalva malbegreppet och hur det for-
haller sig till vissa andra narliggande begrepp.

4.2 Ml - riktlinjer - atgarder
4.2.1 Olika typer av mal.

Rent allmant kan man saga att ett mal (en malformulering) anger
vad som efterstravas. Malet talar om vad man vill uppna.

Malen kan indelas i en rad dimensioner

A Malet tidsperspektiv. Hur lang tid ar det tills det i malet angivna
forhallandet skall vara uppnatt? Man kan t ex skilja
mellan kortsiktiga och langsiktiga mal. 1 bada fallen kan man
gbra en ytterligare uppdelning efter om det iinns en exakt tias-
angivelse eller ej.

Ex: kortsiktigt madl med tidsangivelse: 50 nya daghemsplatser
nasta ar!

kortsiktigt mal utan tidsangivelse: Snabb forbattring av
trafikforhallandena pa X-gatan!

langsiktigt mal med tidsangivelse: 1000 nya daghemsplatser
inom 10 ar!

langsiktigt mal utan tidsangivelse: En daghemsplats &t varje
barn!

B Hur allmant resp konkret malet ar. Man kan saga att ett mal &r
konkret om det ar latt att bedoma huruvida det har uppndtts
eller ej. Nagon skarp grans mellan allmanna och konkreta mal
finns darmed inte utan det &ar en flytande skala.

Ex: allmant mal: Forbattrad barnomsorg!

1) Observera att det vid sidan av dessa mal finns vad vi kan
kalla tidsoberoende mal som inte anger att nagot visst for-
hal lande" IHtair-vara uppnatt utan anger en forandringsriktning
Ett mal som "okad jamlikhet" kan ju t ex inte kallas kort-
siktigt eller langsiktigt utan ar tillampligt pd bada tids-
perspektiven.



halvkonkret mal; Okat daghemsbyggande!
konkret mal: 100 nya daghemsplatser inom 2 ar!
(Observera att langsiktiga mal mycket val kan vara konkreta.
I exemplet ar ju bada de langsiktiga malen tamligen konkreta)

C Vad det ar mal for. | GPF kommunplaneringsmodellen har t ex
skillnaden mellan mal for nagot som roér en forvaltning/verk-
samhet och mal som ar gemensamma for flera’ forvaltningar
spelat en stor roll.

Ex: forvaltningsspecifikt mal: 100 nya daghemsplatser inom 2
ar.”
gemensamt mal: Satsa pa orten 0)

(Observera att det kan vara nodvandigt att skilja mellan mal

som ar riktade till en forvaltning och mal som har konsekvenser
for en forvaltning. Det forsta malet ovan kan ju ha konsekvenser
for flera forvaltningar aven om det &r riktat till en)

Dessa tre dimensioner ar i princip oberoende av varandra och det
borde vara mojligt att &satta varje malformulering ett “poangtal™
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i varje dimension alltefter vad malet har for egenskaper: Ar det kort-

eller langsiktigt? Ar det allmant eller konkret? Ar det gemensamt
eller avsett for en viss forvaltning?

En ytterligare dimension ar vem som formulerar malen. Ibland dras
till exempel en grans mellan forvaltningsspecifika mal och for-
valtningsinterna mal, dar de senare just kannetecknas av att det
ar mal som forvaltningen sjalv staller upp.

4.2.2 Mal, prioriteringsregel och riktlinjer

De mal som en viss person staller sig bakom kan latt komma i kon-
flikt med varandra. Ett trivialt exempel ar mal om 1&g skatt och
mal om god service i kommunen. Att ange malen, sarskilt om de &ar
allméanna, kan darfor vara tamligen intetsdgande och vid sidan av
mal kan man darfor tala om prioriteringsregler vid malkonflikter
En sadan skulle alltsa ange vilken vikt olika mal ges och kan i
och for sig ocksad vara tamligen allmant formulerade. Ett alterna-
tiv ar dock att precisera malen och se till att de inte ar mot-
sdgande. "

Ett mal anger normalt ett visst forhallande som efterstravas. Hur
skilj er sig det fran en riktlinje? En riktlinje anger for nagon
vad denne skall gora i en viss situation. En riktlinje kan t ex
saga att en forvaltning skall utgd fran ett visst mal, att en viss
typ av arende skall hanteras pa ett visst satt. Att kommunledning-
en bestammer sig for ett visst mal leder normalt fram till ett an-
tal riktlinjer till forvaltningarna. Riktlinjer som bade kan vara
allmanna ( sociala hansyn'™) och konkreta (‘“givet situationen X,
gor A, B och C"). Det finns alltsd en nara koppling mellan mal

och riktlinjer, dels sa att mal kan leda fram till riktlinjer,
dels sd att en riktlinje till en forvaltning kan ange vilket mal
som det skall efterstréava.”®

4.2.3 Mal och atgarder

Antag att det galler beslut i en konkret fraga: Skall ett omrade
exploateras for industri eller ej? Hur manga nya daghemsplatser
skall byggas? Vilket samband rader mellan madl och sadana konkreta
beslut som dessa fragor kraver.

Det typiska i manga beslutssituationer ar att valet av alternativ

paverkar en mangd forhallanden mer eller mindre mycket. Alternativen
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kan forvantas fa skilda konsekvenser i en rad avseenden. En
rad olika faktorer maste vagas in. En fraga ar om det ens
efter sadant beslut gar att formulera nagon regel som beslutet
skett efter och som beslutsfattaren accepterar. Kanske maste
man i sista hand se ett beslut som en "intuitiv'" sammanvéagning
dar beslutsfattaren efterdt bara kan saga: "Givet a, b och ¢
sd ansag jag att d och e tillsammans var viktigare an f, g och
h och darfor stdédde jag alternativet 1". Ett beslut som inte
behdver innebdra att beslutsfattaren accepterar principen att
d och e tillsammans alltid ar viktigare an f, g och h.

Vilken roll spelar malen om besluten har denna karaktar? Det
ar uppenbarligen inte sd att malen "direkt” bestammer beslutet
- men det ar anda rimligen sd att malen antyder vilka beslut
som man kan forvanta sig. Ju mer konkreta malen ar desto
snédvare krets av alterjiatiy/beslut ringas in,

Ar det nagon skillnad mellan ett konkret mal och angivande av

vad man ska besluta nar den aktuella fragan kommer upp? Antag

att man fragar majoritetspartiet i en kommun om daghemsbyggan-
det nasta ar. Ar det da ndgon skillnad mellan att som svar fa

"vart mal ar 100 nya daghemsplatser™ eller "Vi avser att bygga
100 nya daghemsplatser™?

Skillnaden ligger mojligen i att det forsta markerar att det

inte ar sakert att man kan bygga 100 daghemsplatser - det ar

"bara™ ett mal och det antyds att nagot kan dyka upp som gor attde 100
platserna ej kommer att uppnas. S&ags & andra sidan att man avser

att bygga 100 platser sd ar det mer definitivt: Formuleringen an-
tyder att man undersokt saken och kommit fram till att det gar

att bygga 100 platser.

Slutsatsen tycks bli att det &ar en motsagelse att tala om kort-
siktiga mal. 1 det perspektivet ar fragan inte "vad har ni £or
mal?" utan den ar "Vad avser ni att gora?"eller vad skulle ni
goéra om ni hade makten?". Ett mal av typen efterstravat tillstand
skulle alltsd med nodvandighet galla nagot som &ar osakert.

Lat oss nu med dessa distinktioner och preciseringar i bakhuvudet
ge oss in pd de egentliga sakfragorna. Behdvs mal? Kan mal formu-
leras?

4.3  Behovs mal?
4.3.1 Kan gemensamma mal vara styrande?

GPF skall enligt de ursprungliga tankarna innehalla politiska mal-
sattningar. Det skall vara gemensamma politiska malsattningar som
styr de olika forvaltningarnas planering/verksamhet. Rent allmant
verkar detta mycket tilltalande: Kommunens verksamhet skall ju
vara inriktad pa att uppna de mal som en majoritet gett stod at i
allménna val.

Ett dilemma ar dock foljande: Antingen ar det fraga om mal som be-
ror alla/flera forvaltningar, men da blir det rimligen tamligen



allmanna madl som inte ar direkt anvandbara i resp forvaltnings
planering. Malen sager inte sd mycket om en viss verksamhets om-
Eattning och inriktning. Forséker man konkretisera malen innebar
det i regel en nedbrytning till mal som tacker sarskilda omraden
eller verksamheter. Konsekvensen av detta blir att malen inte
langre har direkt betydelse for manga forvaltningar. Det ar inte
nadgot som reellt anvands av mer &an en eller ett par férvaltnipgar -
de som ansvarar for eller direkt berdrs av den aktuella verksam-
heten. For ovriga forvaltningar har malet framst allmant informa-
tionsvarde.

Att detta ar ett verkligt dilemma framgdr alltsd av t ex det for-
slag till innehdllsforteckning som Kommunférbundet presenterade.
Dar var ju "Kommunledningens summering och riktlinjer"™ ett sepa-
rat avsnitt i varje kapitel, dvs det var verksamhetsspecifika
mal och riktlinjer.

Om nu de gemensamma malen med noédvandighet ar tamligen allmanna
och intetsagande, vad foljer da? Detta ar en fraga vi &terkommer
till i senare delen men man bor nog klart skilja mellan olika
syften med att formulera mer allmanna mal. En poadng med att gora
det kan ju vara att politikerna dad tvingas/far chans/ att mer
systematiskt tanka igenom vissa Overgripande fragor och att dessa
allmanna formuleringar &andad markerar en viss inriktning, &ven om
man inte direkt kan styra med hjalp av dem. En ndgot storre konse-
kvens vid beslut om mer konkreta mal eller &tgarder kan kanske
ocksa forvantas.

Slutsatsen ar dock att.det finns en motsagelse i kommunpla-
neringsrapporten. Man kan inte betona hade att GPF skall inne-
halla gemensamma mal och att GPF enbart skall innehalla material
som har reell anvandning for flera forvaltningar.

4_.3.2 Behovs forvaltningsspecifika mal?

LAt oss har begransa oss till vissa allmanna resonemang om
forvaltningsspecifika mals betydelse som underlag for forvalt-
ningarnas forslag till verksamhetsplaner

Normalt utarbetar forvaltningen forst ett eller flera forslag till
(utokad) verksamhet de narmaste aren. Forvaltningen vet givetvis
vilken allman politik den politiska majoriteten star for och hur
det ekonomiska laget i stort ar. Utan att nagot behdver sidgas sa
ger detta en allman ram som grovt anger vad det Overhuvudtaget

ar meningsfullt att utarbeta for forslag. Om politikerna t ex i
den aktuella namnden vill ha med ndgon forandring som forvalt-
ningen inte tankt pad sd skulle komplettering ske under arbetet
eller genom en konkret riktlinje av typen: "Utarbeta forslag dar
X, Yy, z Finns med".

Behovs da inga forvaltningsspecifika mal? Ovanstdende funderingar
antyder att de nog inte ar sarskilt centrala som underlag for for-
valtningarnas forslag. Deras betydelse skulle mer vara i nasta
steg: vid politiska prioriteringar. Har politikerna tankt igenom
och formulerat mal skulle det underlatta deras konkreta priori-
teringar och ocksad leda till storre konsekvens i beslutsfattandet.
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4.4  Ar mal moéjliga?

Tjansteman beklagar sig ganska ofta Over politikers ovilja att
formulera mal, sarskilt di langsiktiga mal som inte ar helt
innehallslésa. Nar man skall forklara detta sa finns tva huvud-
varianter, dels att hanvisa till politikerns feghet, dels att
hanvisa till politikerns situation. Endast den senare varianten
intresserar o0ss har.

Det grundlaggande ar dd kanske osadkerhet om framtiden - bade nar
det galler behov, onskemdl och resurser. Att darfor siaga nagot
exakt t ex om hur manga daghem som skall byggas 1982 &ar darfor
en otacksam uppgift: Vem vet vad det dd kostar, hur stora be-
hoven ar och hur kommunens ekonomiska lage ar. Att politiker
drar sig for langsiktiga konkreta mal ar fullt forstieligt.

Denna osékerhet om de exakta konsekvenserna kan givetvis finnas
pad kort sikt ocksd och talar emot konkreta uttalanden &aven da.
Detta talar t ex emot mojligheten av konkreta mal som underlag
for forvaltningarnas verksamhetsplanering. Det &r ju i samband
med denna som madnga av t ex de ekonomiska konsekvenserna klar-
gobrs och forst darefter finns underlag for beslut om kon-
kreta mal p& medellang sikt.

En slutsats ar darmed att "meningsfulla™ mal forutsatter ett

ordentligt underlag om mgjlighet och konsekvenser av att ta

malen pd allvar. Endast allmanna mal kan formuleras i borjan

av en planeringsprocess. Underlaget for verksamhetsplanering kan darmed
endast innehdlla allmanna mal - och som framgick tidigare kan

man knappast siga att dessa ar styrande i nagon strangare mening.

En annan slutsats ar att man mer bor inrikta sig pa villkorliga
mal. Om osakerheten om framtiden gor det svart att stalla upp
nigra entydiga mal, sd kan det &anda vara mojligt att stalla

upp ganska konkreta villkorliga madl ay typen "Om X intraffar
/inte intraffar/, sa ar vart mal Y.

4.5 Avslutning

Mal som konkret styrande underlag for forvaltningarnas planering
finns det alltsa anledning att vara tamligen skeptisk emot. Av
detta foljer givetvis inte att diskussioner om mal eller formu-
leringar av mal skulle vara meningslésa. Det kravs dock en storre
medvetenhet om varfdor de ar meningsfulla och hur de spelar in i
planering och styrning i1 verksamheten i en kommun.

Problemet ar att de spelar in pa ett mycket mer vagt sitt an vad

t ex kommunplaneringsmodellen tycks forutsatta. For politikern kan
maldiskussionerna ge en storre klarhet i vad de egentligen efter-
stravar och darmed underlatta senare beslutsfattande i konkreta
fragor samt gora dessa beslut mer konsekventa. Maldiskussionerna kan
vara ett satt att oka forstdelsen politiker-forvaltning och &aven
mellan forvaltningarna. Ur forvaltningarnas perspektiv ger de en
lite klarare bild av hur politikerna resonerar - och kan tankas be-
sluta. Kort sagt: maldiskussionernas varde ligger kanske mer i att

1) Jfr Asel Floderus artikel om planeringsmdl och kommunala beslut (1975)



de kan vara ett steg mot en ny mer helhetsbetonad "anda" i
kommunfdérvaltningen &n i att det ger konkret styrande underlag
for forvaltningarnas planering.

28



29

5 OM BAKGRUNDSKUNSKAPER OCH FRAMT IDSBEDOMNINGAR
5.1 Inledning

De gemensamma malen var en av huvudkomponenterna i kommunplanerings-
modellens GPF. De bada andra var gemensamma bakgrundskunskaper och
gemensamma framtidsbeddmningar

Syftet med detta kapitel &r att granska pastdendena om dessa kom-
ponenters betydelse som underlag for forvaltningarnas planering.

5.2 Gemensamma bakgrundskunskaper

Rent allmant galler rimligen att fortroendemannen och de som arbetar
inom en forvaltningen maste ha vissa kunskaper om hur kommunen ser ut
och vad andra forvaltningar sysslar med. Viss oOversiktlig kunskap

fas tamligen automatiskt nar man bor och arbetar i en, kommun, &ven

om detta latt Overdrivs av de som sager sig ha denna kunskap.

Enligt det ursprungliga syftet for GPF skulle denna dock enbart

innehdlla material som var direkt anvandbart i forvaltningarnas

planering. Det ror sig da rimligen om nulagesbeskrivningar od av
nagot annat slag an de allmankunskaper som berordes i foregaende
stycke.

Fragan ar da om det finns skal att tro att det finns s mycket gemen-
samma bakgrundskunskaper som har denna reella anvandning i flera for-
valtningar. Svaret pa denna fraga ar bland annat beroende av hur
"hart” man tolkar uttrycket "reell anvandning" men det tycks oss
uppenbart att de nul&agesbeskrivningar som har storst intresse for
resp forvaltning &ar téamligen specialiserade och detaljerade nuléges-
beskrivningar som tar upp det som forvaltningen sjalv arbetar med.

Den nulé&gesbeskrivning som &r den framste kandidaten till att vara

av betydelse for flera forvaltningar ar forstas befolkningsstatistiken
(omradesvis och aldersvis), men aven har finns skillnader mellan for-
valtningarna nar det galler vad som direkt anvands. Olika forvaltningars
verksamhet vander sig till olika aldersgrupper och det ar klart att

man &ar sarskilt intresserad av uppgifter om de "egna" &ldersgrupperna.

Slutsatsen blir att vi &ven har kan se en konflikt mellan syftet att
vara ett direkt anvandbart planeringsunderlag och syftet att ge en
bred orienterande beskrivning av tidigare utveckling och nulage i
kommunen. Gemensamma nuldgesbeskrivningar kan vara av varde for att
skapa en mer allman gemensam "referensram”, men det blir di inte nigot
som tas fram och studeras av forvaltningarna i1 samband med t ex
verksamhetsplaneringen.

5.3 Gemensamma framtidsbeddmningar

Det gar att se flera poanger med att alla forvaltningar utgdr fran
samma framtidsbedbmning. FOr det forsta kan det hdvdas att gemensamma
framtidsbeddmningar ar en forutsattning for att de olika verksam-
heterna skall vara samordnade. Vi aterkommer till denna fraga i nasta
kapitel. FOr det andra kan det havdas att den politiska prioriteringen
mellan forvaltningarnas verksamhet blir omdjlig om varje forvaltning
utgar fran sin befolkningsprognos, sin bedémning av inflationstakt

och lonestegringar. Forvaltningarnas &askanden blir dd ojamforbara.
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Behovet av gemensamma framtidsbedémningar ar alltsd uppenbart och
fragan blir istallet vilka framtidsbedoémningar som kan vara av
intresse for forvaltningarna.

SS~Mlkningsprognos ~ som i si-n tur bygger pa naringslivsprognos och
bostadsbyggnadsplaner - &ar en sjalvklarhet. Liksom for nulagesbe-
skrivningarna galler dock att forvaltningarnas behov skiljer sig at
nadr det galler vilken del av befolkningsprognosen som man direkt
anvander. Man kan formulera det som att det vasentliga ar att de
olika siffror som resp forvaltning anvander bygger pa en gemensam
overgripande prognos.

T2£152i22Etaktj ° Har ar det mer fraga om direkt
kalkylunderlag an om "planeringsforutsattningar” och vi forbigar
det sasom varande en sjalvklarhet att det faststalls gemensamma
regler for forvaltningarna nar det géller dessa saker.

Resursutvecklingen. 1 kommunplaneringsrapporten sigs ocksa att for-
valtningarna skall planera utifran en gemensam bedémning av resurs-
utvecklingen. Motivet for detta ar lite svarare att se, bortsett
fran det triviala att forvaltningarna bor ha en grov uppfattning

om det ekonomiska léaget. Befinner sig kommunen néara ruinens brant
eller finns det gott om pengar. Denna grova bild ger ju en upp-
fattning om vilka typer av forslag som det Overhuvudtaget &ar
meningsfullt att komma med. En mer detaljerad beskrivning av for-
vantad resursutveckling for kommunen som helhet bdr dock ha mindre
betydelse for forvaltningen eftersom forvaltningens resursutveckling
inte behover folja hela kommunens: forvaltningarnas resursutveckling
ar ju en fraga om politisk prioritering.

5.4  Avslutning

Resonemangen ovan pekar pa att det inte finns sid mycket nulagesbe-
skrivningar och framtidsbeddémningar som flera forvaltningar har
"reelt"” behov av i samband med verksamhetsplanering. Detta talar
ocksd for att om man vill framstalla material som skall vara direkt
anvandbart vid denna planering s& bor man forst ta kontakt med for-
valtningarna och undersdka vad det ar for statistiskt material o d
som forvaltningen behéver. Sannolikt kommer man da att finna att
overtackningen mellan forvaltningarnas behov ar ganska liten. Nagot
som givetvis bor satta spadr nar det galler distributionssatt.
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6 OM SAMORDNING
6.1 Inledning

Man behover inte lasa manga rader i artiklar och bocker om
planering for att stéta pa ordet 'samordning”. Ibland kan man
ha en kansla av att det blivit ndgot av ett modeord och att det
anvands i alltfor manga sammanhang utan klar innebord.

Syftet med detta kapitel ar darfor att se narmare pa vad som
kan menas med samordning i olika sammnahang, vad som ligger
bakom samordningsbehov och vilka atgarder som detta kan motivera.

Att samordning mellan verksamheter ar av intresse beror rimligen
pa att det mellan dessa finns olika typer av beroendeforhallanden.
For att fa klarhet i begreppet samordning ar det darfor nod-
vandigt att ta upp olika typer av beroendeforhallanden.

6.2 Samordning och beroendeférhal landen
6.2.1 Typer av beroendeforhallanden

En typ av beroendeforhallanden kan definieras utifran 6vergripande
mal. Detta kan vara sadant att flera forvaltningar kan behova handla
pa ett visst satt for att malet skall kunna uppnds (“'malberoende™).

Ex Malet Samma servicestandard i alla kommundelar™ innebar t ex
att bade skolforvaltning och socialforvaltning madste handla pa
ett visst satt och om bada inte gor det sd uppnas inte malet.

En lite annan typ av beroendeforhallanden kan definieras utifran

ett visst projekt, t ex att bygga ut ett visst bostadsomrade. For
att resultatet skall bli bra kravs i dessa fall att en rad olika

verksamheter - bostadshus, service, kommunikationer - kommer till
vid ratt tidpunkt och i ratt omfattning (‘“'projektberoende™).

En starkare form av beroendeforhallanden kan man kalla "teknologiska
beroenden. Man kan inte bygga huset innan man byggt grunden,
ledningar maste dras i en viss ordning etc. Dessa starkare be-
roenden kan ses som en undergrupp av de s k projektberoenden.

Forhallandet mellan de typer av beroendeforhdllanden som skissats
ovan ar, atminstone for oss, tamligen oklar. De pekar dock pd nagra
olika varianter &ven om dessa delvis &r undergrupper till varandra
eller forutsatter de andra. Mojligen kan man ocksa avgransa ytter-
ligare en variant, "konsekvensberoende', som helt enkelt skulle
beteckna det fall dar en forvaltnings atgarder/verksamhet far kon-
sekvenser for forhallanden som en annan forvaltning ansvarar for
(ex: stadsbyggnadsprojekt och sociala konsekvenser).

6.2.2 Typer av samordning

De typer av beroendeforhallanden som skissats ovan motiverar olika
atgarder som alla kan foras in under rubriken 'samordning”.

Malberoende mellan forvaltningar staller inte ndgot krav pa direkta
kontakter mellan dessa. Det kan récka med att kommunledningen ut-
formar riktlinjer och beslutar om atgarder for resp forvaltning med
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utgangspunkt fran det overgripande malet. Gors detta kan varje
forvaltning sjalvstandigt arbeta utifran dessa beslut.

Proj[ektberoende_och_teknologislct beroende staller mycket hogre
krav pa informationsoverforing/kontakt mellan forvaltningarna.

I dessa fall tillsatts ju ocksd ofta speciella projektgrupper
och projektansvariga som skall se till att den nddvandiga tids-
massiga kopplingen sker liksom att dimensionering stémmer oOver-
ens mellan olika delar av projektet.

kan hanteras pa flera satt. En Overgripande &t-
gard ar att forvaltningarna ges i uppdrag att ta hansyn till "alla"
konsekvenser. Mer konkret anvénds t ex remissforfarande eller
grupper med representanter for olika forvaltningar for att f& fram
ténkbara konsekvenser.

Om inte annat pekar detta pd att samordning inte &r en sak och att
atgarder kan vara samordnade i ett avseende men inte i ett annat.
En "fullstandig" samordning borde rimligen omfatta foljande kompo-
nenter:

forvaltningarna utgar fran samma framtidsbedomning

forvaltningarna inriktade mot samma Overgripande mal

forvaltningarna har tagit hansyn till de projektberoenden/
teknologiska beroenden som finns

forvaltningarna har tagit hénsyn till "alla" konsekvenser av
sina atgarder

Ordet samordning kan alltsd ses som ett vagt 6vergripande begrepp
och en precisering borde bestd i att ange vilken eller vilka av
ovanstaende pumkter som &syftas. En precisering som dock samman-
hanget ofta bidrar med!

6,3 Ar samordning bra?

Vissa typer av samordning ar otvivelaktigt bra. Att atgarder som
vidtas i olika forvaltningarna inte motverkar varandra - att det
finns en helhetssyn - ar ett rimligt krav. Att atgarder som &ar
teknologiskt beroende eller delar av ett prjekt passar ihop
tidsmassigt och pd andra satt maste vara bra. Detsamma galler und-
vikande av dubbelarbete.

Det som kan diskuteras lite ar dock lampligheten av att beslut om

olika verksamheter utgar fran t ex samma framtida befolkningsutveckling.
Anledningen till att detta kan diskuteras ar osakerheten om framtiden.
Tanken ar foljande: Antag att en befolkningsprognos visar att konstant
befolkning &r mest sannolikt. Eftersom néringslivets framtida ut-
veckling inte &ar latt att fdrutse kan dock denna befolkningsprognos
latt sla fel. Om det nu ar sd att all verksamhet och alla investeringar
gors utifran antagandet om konstant befolkning, sa kommer det att bli
problem for alla omrdden om prognosen slar fel. Alla forvaltningarna
hamnar fel om framtidsbedémningen slar fel.

Just pa grund av denna risk kan det tankas vara battre att dimen-
sionera vissa verksamheter efter ett annat befolkningstal &an det som
ar mest sannolikt. Visserligen ar da inte verksamheterna 'samordnade"

i den meningen att de utgdr fran samma befolkningsutveckling, men &
andra sidan kan man vara battre rustad om framtidsbedémningen slar fel.
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Om man p& detta satt skall ge-"overstandard” eller "understandard™”
pad vissa omraden sa maste detta beslutas centralt och det ar inget
argument for att ge forvaltningarna olika underlag i verksamhets-
planeringen. Resonemanget pekar dock pa att osakerheten, som ju &ar
ett faktum i all langsiktig kommunal planering, maste tas upp pa
ett mer systematiskt satt. Det kan t ex noteras att i kommun-
planeringsrapporten forekommer ordet osdkerhet knappast och i
andra sammanhang &ar dock begrepp som flexibilitet och alternativa
prognoser vanliga och de pekar pd ett par centrala begrepp i
sammanhanget. Fragan om hur osdkerhet kan tas hansyn till vid
olika typer av kommunal planering ar emellertid alltfor stor for
att kunna tas upp i denna utredning.
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7. OVERSIKT: PLANERINGSSYSTEM - FOREKOMST AV GPF

7.1 Inledning

Den kommunala planeringen bor egentligen diskuteras som en helhet.
Varje dokument och planeringsform ar beroende av andra, bade vad
galler utformning och funktion. |1 avsnitt 7.2 skall vi darfor

gbra en grov Oversikt av vilka typer av planer som finns 1 kommuner
na och hur dessa utvecklats. | avsnitt 7.3 presenteras siffror

om hur vanligt det o6verhuvudtaget &r med GPF.

7.2 Planeringssystemet
7.2.1 Huvudsakliga planformer

Borjar man fran det mest kortsiktiga och gar "uppat” finner man i
regel foljande:

o Arsbudget - beslut om anslag fér drift och investeringar det
narmaste aret for olika verksamheter.
o Flerarsbudget/KELP™- ramar for olika verksamheter de narmaste

fem aren, storre investeringsprojekt etc.

Flerarsbudgetarna ser mycket olika ut. Ibland ar det bara en siffer
redovisning, men ibland finns det verksamhetsplaner
med verksamhetsbeskrivning, mal och problemanalys. Bakom flerars-
budgeten kan alltsd ligga genomarbetade planer fran respektive for-
valtnigg om hur de ténker sig sin verksamhet de narmaste 5 aren.

En sadan plan som alla kommuner ar alagda att gora ar
barnomsorgsplanen som tar upp behov, maluppfyllelse och atgarder
inom barnomsorgen.

Bakom de olika verksamhetsplanerna eller forslagen till fleradrs-
budget fran respektive forvaltning ligger en annan obligatorisk
planform:

0 Bostadsbyggnadsprogram - dar framtida bostadsbyggnadsbehov be-
doms och exploateringsomraden for de
narmaste fem aren anges.

Bostadsbyggnadsprogrammet har avgorande betydelse for manga forval-
tningar, dels tekniska forvaltningar som ansvarar for infrastruktu-
ren for bostadsomraden (vagar, va od), dels forvaltniggar som an-
svarar for service till de boende (barnomsorg, fritidsverksamhet
etc). Underlaget for forvaltningarnas forslag till verksamhetspla-
ner bestar i regel av just bostadsbyggnadsprogram tillsammans med
en befolkningsprognos och anvisningar hur man mer konkret skall
rakna (antaganden om inflationstakt och ldnestegringar od)

Ibland byggs detta underlag ut och samlas ihop i GPF.

1) En rad andra benamningar forekommer, t ex ekonomisk féerars-
plan, ekonomisk langtidsplan och ibland ingdr flerarsbudgeten i
nagot som kallas kommunplan.
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Gar vi vidare och ser pa vad som ligger bakom bostadsbyggnads-
programmet sd kan det vid sidan av befolkningsprognosen vara olika
typer av (Oversiktliga) fysiska planer:

0o Kommunéversikt
o (Mer eller mindre) kommunomfattande markdispositionsplaner
0 Kommundelsplaner/omradesplaner.

Bakom befolkningsprognosen kan finnas mer eller mindre ambititsa
forsok till prognos oOver naringslivets utveckling i kommunen,

7.2.2 Planeringens utveckling: en grov modell

Hur de olika typerna av planering ser ut och hur de forandrats over
tiden varierar fran kommun till kommun. Det &r dock ndédvandigt att
ha nagon sorts overblick innan vi gar in pa GPF och férhoppnings-
vis motsvarar den foljande beskrivningen ett "normalfall'.

Fran borjan var arsbudgeten det enda officiella dokumentet,.vid
sidan av stadsplaner och andra fysiska planer som vi emellertid
bortser fran har.

Investeringar stracker sig ofta over flera ar och det kan darfor
borja framstd som motiverat att varje forvaltning redovisar en lite
langsiktigare investeringsplan som sedan sammanstalls och bearbetas
centralt i1 kommunen (jfr KELP).l bdrjan gor forvaltningarna denna
plan utifran egna bedomningar av t ex befolkniggsutvecklingen. For
att markera de stora behoven inom det egna omradet tar forvaltningr-
na med en massa projekt: det blir en onskelista. | denna finns inga
ordentliga konsekvensbedtmningar och det enda som anges &r investe-
ringskostnad resp éar.

En &tgard fran kommunledningens sida for att fa grepp om verksamheten
ar att centralisera framstallningen av visst dataunderlag statistik,
befolkningsprognos od. Alla forvaltningar aiaaggs att utga fran detta
1 sin verksamhet, vilket de forhoppningsvis ocksa gor.

Det upptiacks ocksa - efter kommunsammanldggningarna - att man har

ganska daliga kunskaper om hur det faktiskt ser ut i olika kommun-

delar. Det ar darfor svart att ta stallning till vad som bor goras.
Inventeringar rérande t ex servicenivder och 6verkapaciteter igang-
satts.

Forbattrade konsekvensbedémningar ar en annan atgard. Ett forsta steg
pad det omradet &ar kopplingen investeringar-driftskostnader och ut-
vecklingen av investeringsplanen till en flerdrsbudget, som ocksa

far allt storre tyngd i den kommunala planeringen. Analyser av kon-
sekvenser for servicenivaer och maluppfyllelse kan ocksa atfolja
forslageh.

Detta forutsatter dock maldiskussioner. Nar grunden lagts genom for-
battrat dataunderlag och mer langsiktighet i de snavt ekonomiska
planerna kan det kravas mer preciserade malangivelser/riktningsan-
givelser. Prioriteringar kraver ju att man vet vart man vill - vet
vilka konsekvenser som ar vasentligatfe - och det underlattas av sys-
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tematiska maldiskussioner och malformuleringar. Verksamhetspla-
nerna utvecklas allt mer till att omfatta &aven beskrivning och
analys av mal.

Vid sidan av denna utveckling som ju galler den planering spm gors
arligen med inriktning pa flerarsbudget och arsbudget, sd kan for-
andringen galla:

0 Sektorsprogram - naringslivsprogram, miljovardsprogram od, dvs
mer omfattande utredningar/program som gdrs med
storre mellanrum och tar upp speciella centrala
frégor.

o Geografiskt nedbrutna program/planer - utvecklingsplaner/omrades-
planer dar man forsoker ta ett samlat grepp om
forhallandena i en viss kommundel.

Uppfoljning och kontroll utvecklas ocksd, sarskilt pa den ekonomiska
sidan med kontinuerlig budgetuppfoljning sd att kommunéedningen har
ordentlig o6verblick av medelsforbrukning och likviditetssituation.

7.2.3 GPF och planeringens utveckling

GPF var framst téankt som ett samlat underlag for forvaltningarnas
planering infor flerarsbudgeten. Man behover dock inte bladdra ige-
nom sd manga kommuners GPF for att slads av hur olika de &ar. Med
utgangspunkt fran foregdende avsnitt kan man goéra en grov indelning
i tvd huvudtyper - eller kanske battre: tvad "poler” - nar det galler
GPF:

o InventerjlLngsj~GPF

Ett steg i den kommunala planeringens utveckling var att gbra bre-
dare beskrivningar av situationen i kommunen samt av olika existe-
rande planer/planformer. Ibland har GPF just blivit en (tjock)
faktasammanstallning av detta slag.

0 MAJL-GPF

Den andra huvudvarianten, som tillkommit delvis som en reaktion
mot den forsta, &ar att GPF skall innehalla évergripande och &ven
.konkreta politiska madl roérande kommunens och olika kommunala
verksamheters utveckling.

De flesta GPF ar ett mellanting - vissa ligger

narmare den ena polen, andra ligger ndrmare den andra. En
tamligen klar tendens &ar dock att i de kommuner som gjort GPF under
3-4 &r sd har utvecklingen varit fran inventerings-GPF till mal-
GPF. Detta ar begripligt i ljuset av foregdende avsnitt: Forst kan
man kanna ett behov av en "total" beskrivning och goér da en inven-
terings-GPF. Efter upptackten att detta bir ohanterligt sa skars
denna bit ner och kompletteras med de mal som shall styra olika
verksamheter
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7.3 Férekomst av GPF
7.3.1 Inledning
"Alla kommuner har GPF - &aven om dom inte kallar det fo6r GPF."

Detta pastdende, som vi fick hora i en av de besokta kommunerna -
ar i viss mening koreekt. Sa gott som alla kommuner har ju nigot
material som alla forvaltningar alaggs att utgd ifran vid utarbe-
tandet av forslag till flerarsbudget (eller KELP). 1 regel &ar det
en befolkningsprognos och ett bostddsbyggnadsprogram. Det som
vissa kommuner kallar GPF bestar inte heller av mer an detta.

Det ar alltsd besvarligt att avgransa vilka kommuner som 'egent-
ligen" har GPF. | detta avsnitt kommer vi att anvanda ett mycket
grovt kriterium och siga att en kommun har GPF om den ndgon gang
tagit fram ett dokument som kallas GPF (eller nagot liknande)

och som har en viss omfattning (minst 10 sidor) och ett innehall
som atminstone delvis stammer med den disposition som presenterades
i kapitel 2. Det maste ocksd vara ett samlat dokument och inte

ett antal fristdende delar.

Ur manga synvinklar ar detta ett godtyckligt och missvisande kri-
terium, men det ger &anda en grov bild av hur manga kommuner som
anammat kommunfdrbundets modell med GPF som ett gemensamt under-
lag for den kmmmunala planeringen. Nagot annat enkelt kriterium
som ar battre finns knappast heller. 1 kapitel 18 &terkommer vi
lite till dessa avgransningsproblem i samband med en genomgang

av hur kommuner som inte har GPF lagger upp sin planering.

7.3.2 Empiriska undersékningar

Geografiska institutionen vid Umed universitet gjorde i oktober
1976 en undersokning av hur vanligt GPF var (Genberg 1977). En
enkat skickades till samtliga landets kommuner och man fick svar
fran 83%, dvs ca 230 av landets 276 kommuner. Vid undersoknings-
tillfallet hade 69 av de kommuner som svarade fardigstallt GPF,
dvs 25% av landets kommuner (givet att de som ej svarade ej gjort
nagon GPF).

I samband med arbetet med var undersokning upptickte vi att ett

par av LRFs regionsekreterare holl pa med en enkat om GPF for att

ta reda paom jordbrukets intressen behandlades i GPF. Deras enkat
tackte lanen i Ostra Goteland och 6stra och norra Svealand. 1 6vriga
delar av landet har vi sjalva skrivit till kommunerna och fragat

om de haft ndgon GPF samt i sd fall bett dom skicka den. Siffrorna

i tabell 7.1 ar hamtade fran dessa undersokningar och hanfor sig
till hosten/vintern 1977-1978. Detsamma galler figur 7.1 som anger
andelen kommuner med GPF i1 olika léan.

Av tabellen framgdr att andelen kommuner med GPF nu ar hogre &an nar
Umedundersokningen gjordes - drygt 40% har nu GPF jamfort med 25%
hosten 76. Allt fler kommuner gor GPF.

I samband med undersokningen av vilka kommuner som har GPF har ocksa



Tabell 7.1 Foérekomst av GPF

Lan Antal kommuner Antal med GPF Andel med GPF %
AB 23 12 52
C 6 2 33
D 7 2 29
E 12 5 42
F 11 7 64
G 8 8 100 ;
H 12 5 42
X 1 1 100
K 5 2 40
L 13 5 38
M 20 9 45
N 6 3 50
0 15 2 13
P 18 8 44
R 16 5 31
S 16 4 25
T 11 4 36
U 11 3 27
W 15 4 27
X 10 3 30
Y 7 3 43
Z 8 5 63
AC 12 6 50
BD 14 11 79
Hela landet 277 119 43

5 G-lan var forsokslan for kommunplaneringsmodellen vilket
forklarar de 100%en.

framkommit om kommunen avser att ta fram en GPF kommande &r.
Ungefar 40% av de kommuner som inte har gjort GPF sade sdg avse
att gora det 1 framtiden. Osdkerheten i denna siffra ar sannolikt
stor, men om alla kommuner som har gjort GPF fortsatter med det
och om de som avser att gora GPE ocksa gor det sa skulle ca 65%
av landets kommuner gdéra en GPF under 1979 eller 1980.
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8. GPF-ARBETETS ORGANISATION
8.1 Inledning

Hur GPF fungerar och anvands i en kommun beror inte bara pa hur
GPF ser ut och vad den konkret innehdller. Det beror ocksa pa hur
GPF arbetas fram och hur olika parter deltar. Darfor ar det
vasentligt att ta upp olika satt att arbeta med GPF och vad dessa
kan fa for konsekvenser.

Lat oss borja med att se pd vad som sades i kommunforbundets rap-
port. Man menade att en speciell projektorganisation kunde vara
lamplig i inledningsskedet. Nedanstdende figur presenterades som
exempel pd projektorganisation for att ta fram GPF for forsta
gangen (s 62).

Figur 8.1 GPF-arbetets organisation enligt kommunplaneringsmodellen

Uppdragsgivare: Kommunsty-
— reisen

Ledningsgrupp:

Fortroendeman fran kommun-
styrelsens arbetsutskott

Referensgrupp:
Proj ektledaren gruep

Representanter fran namnder
och styrelser och/eller
chefstjansteman
Arbetsgrupp:
Proj ektledaren
Tjansteman fran exv
kansli
dréatselkontor
fastighetskontor
stadsbyggnadskontor
Ev konsult

Arbetsfordelningen mellan de olika grupperna framgdr direkt av
namnen: Uppdragsgivaren bestammer mal och innehdll; lednings-
gruppen har huvudansvaret for projektets planering, styrning

och kontroll; arbetsgruppen skall genomfdéra sjalva arbetet och
den bredare referensgruppen skall komma med synpunkter och till-
fora sakkunskap.

Det sags inget om hur GPF-arbetet skall laggas upp efter den
forsta GPFen, men underforstatt tycks ligga att de speciella
grupperna skall uppldsas och att GPF-arbetet skall integreras
med ovrigt arbete bade centralt och ute pa forvaltningarna.

En rad fragor kan stallas nar det galler GPF-arbetets upplaggning
och ett satt att systematisera dem ar att se pd dels arbetet med

den forsta GPFen, dels arbetet nar GPF ingar i normal arlig pla-

nering.
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8.2 Den fodrsta GPFen
8.2.1  Tva exempel

I kommun A tog en chefstjansteman initiativ till en kurs for
politiker och tjansteman om kommunplaneringsmodellen. Darefter
beslét kommunstyrelsen att man skulle l&gga upp sin planering

i enlighet med denna. Nagon arbetsgrupp eller referensgrupp
bildades inte utan den nyssndmnde chefstjanstemannen skrev i
stort sett GPFen sjalv efter vissa kontakter med fdrvaltningarna.
Kommunstyrelsens intresse for oOversiktlig/langsiktig planering
var dock fortfarande relativt lagt och den faktaorienterade
GPFen klubbades igenom i1 kommunstyrelse och kommunfullmadktige
utan nagra egentliga diskussioner.

I kommun B bildades en projektgrupp med chefstjansteman och en
ledningsgrupp med politiker fran kommunstyrelse och byggnads-
namnd. Flera dokument med framst inventeringar togs fram och

gick ut pa remiss. Darefter utarbetades en preliminar GPF som

ocksd gick ut pa remiss, bland annat till politiska partier, fack-
foreningar och andra organisationer. | pressen annonserades att ett
forslag fanns och att synpunkter var valkomna.

Dessa bada exempel belyser spannvidden i GPF-arbetets utformning
och 1 de foljande avsnitten skall vi ta upp olika komponenter.

8.2.2 Ledningsgrupp - arbetsgrupp - referensgrupp

Nagon speciell ledningsgrupp bildas sallan utan kommunstyreleéa
och dess arbetsutskott utgdér automatiskt ledningsgrupp. | vissa
kommundr har man redan tidigare haft en ' “planeringskommitté"
med en ndgot storre grupp av politiker vilka haft ansvar for
den oversiktliga planeringen. Ibland har denna "kommitté" lett
GPF-arbetet. Kommunstyrelsens arbetsutkkott ingar dock i regel

i denna grupp.

Aven speciella arbetsgrupper ar sallsynta. X regel utses em pro-
jektledare som antingen sjalv skriver det mesta eller som ansva-
rar for att forvaltningarna skriver sina.respektive avsnitt och
som darefter sammanstaller och bearbetar materialet.

Istallet for en referensgrupp har man i manga fall haft en remiss-
omgdgg internt i kommunen. Efter att huvuddragen i planeringssys-
temet och GPF bestamts, s& har utkast till GPF sants pa remiss
till forvaltningarna for synpunkter. Ibland har ocksd redan be-
fintliga"planeringskommitteer' haft motsvarande uppgift.

I tabellen nedan redovisas forekomsten av arbetsgrupper/referens-
grupper i de av oss besdkta kommunerna som haft GPF. Eftersom gran-
sen mellan arbetsgrupp och referensgrupp ar lite flytande har de
slagits ihop 1 tabellen.



Tabell 8.1 Arbetsgrupper - referensgrupper for GPF
Orebro lan Jamtlands 1 Ovriga  Summa

Kommuner utan arbets-

grupp/referensgrupp 3 1 3 7
Kommuner med speciell

tillsatt grupp 1 2 2 5
Kommuner med &aldre

planeringskommitté ed 0 2 2 4

I de flesta kommuner har GPF-beslutet foregatts av en- eller tva-
dagskonferenser/kurser om kommunplaneringsmodelien och 8§PF. 1 sam-
band med dessa har politiker och tjénstemdn haft mojlighet att dis-
kutera GPFs roll och utformning.

8.2.3 Kontakter med partier, organisationer och allménhet

Vissa kommuner har vid sin forsta GPF tagit god tid pd sig och
satsat hart pd att fa.en bredare diskussion framst i de politiska
organisationerna. Malet har varit att fa fram en GPF med sa kon-
kreta mal som mojligt och med mdl som &r forankrade i de poli-
tiska partierna. Underlagsmaterial och exempel pa fragestallningar
har d& skickats ut till partierna for en ordentliga behandling dar,

I andra fall har kontakterna begransats till kommunstyrelsens ar-
betsutskott och det har sedan varit deras uppgift att eventuellt
fora ut materialet i en bredare krets. Nggot som i regel inte bli-
vit av, kanske framst darfor att det rort sig om en inventerings-
GPF.

En tredje variant ar nagot av ett mellanting mellan dessa bada
extremer och bestar i att en preliminar GPF skickats ut pa en
normal (=tamligen kort) remiss till partierna och till andra or-
ganisationer.

Det ar vart intryck att den andra varianten ar vanligast, foljd
av variant 3. Den forsta GPFen ar ofta en tjanstemannaprodukt
och variant 1 ovan hor darfor till undantagen.

8.3 GPF-arbetet ett normaléar
8.3.1 Avgréansning

Vissa fragor om olika gruppers deltagande i GPF-arbetet behandlas
endast i forbigdende han och tas istallet upp i kapitel 9 och 10.

Det galler t ex fragor om malformuleringar. 1 detta avsnitt gor
vi en snav avgransning och behandlar framst ndgra oévergripande
fragor om "centralisering” eller "decentralisering” i framstall-

ningen av sjalva dokumentet.
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8.3.2 Tva exempel

Ansvaret for GPF-arbetet lag i kommun C helt hos en person pa
dratselkontoret - 1&t oss kalla honom projektledaren. Denne skrev
GPF sjalv - dvs holl i pennan. Nagon arbetsgrupp farans inte och
forvaltningarna skrev inte avsnitten om resp sektor. Under GPF-
arbetets inledningsskede var dock projektledaren ute pa forvalt-
ningarna och diskuterade med chefstjénstemannen vad som borde tas
upp 1 GPF. De beskrivande avsnitten - inklusive sammanfattning

av planer - framstalldes sedan centralt av projektledaren.

I kommunen D skrev forvaltningarna utkast till respektive avsnitt.
Dessa utkast behandlades i regel 1 namnden och sandes sedan till
den centrale projektledaren som bearbetade och sammanstallde

dem. Projektledaren skrev sjalv avsnitt om 6verordnad planering
och dylikt.

Skillnaden mellan dessa bada kommuner ar alltsa vilken roll for-
valtningarna spelar - lamnar de bara grundmaterial eller ar de
ansvariga for framstallningen av respektive avsnitt? Gréansen &ar
dock inte glasklar: Hur skall man klassificera fall dar forvalt-
ningarna visserligen skriver avsnittet men gor det efter ingande-"
diskussioner med projektledaren och med konkreta rad fran denne?

Nagon tabell med frekvenser for resp typ vagar vi oss alltsd inte
pd, men vart intryck ar att det ar vanligare att man arbetar som

i kommun C ovan &n som i kommun D. LAt oss emellertid se pad nagra
argument for resp mot de bada typfallen.

8.3.3 Centralisering eller decentralisering?

Foljande principiella argument kan laggas fram:

o En centraliserad framstallning (dvs som i kommun C) har for-
delen att vara mer hanterlig. Risken for forseningar och ad-
ministrativa problem minskar och sannolikt atgar totalt sett
mindre tid.

0 En centraliserad framstallning kan leda till en jamnate och
enhetligare GPF.

0o En decentraliserad framstallning (dvs som i kommun D) bor
minska risken for att vasentliga aspekter i respektive sektor
kommer bort. FOrvaltningarna har battre kunskap om verksamheten.

0 En decentraliserad framstallning bor leda till att forvalt-
ningarna (snabbare) lar sig GPFs uppgift och kan leda till
att forvaltningarna tar GPF mer pa allvar an om den framstalls
nédstan helt centralt.

Giltigheten och styrkan i dessa argument beror dels av detaljerna
1 arbetets upplaggning (granserna ar som sa™t flytande), dels av
syftet och uppléaggningen av sjalva GPFen.

Ar det en inventerings-GPF , dvs mest en faktasemling, s& ar t ex
det sista argumentet ovan for en decentraliserad framstallning
inte sd betydelsefullt och argumenten vager over for en central
framstallning

T3 Hur skall man Klassificera fall dar forvaltningarna skriver av-
snitten, men dar projektledaren helt skriver om dem?



Ar avsikten & andra sidan att fa igang en diskussion om mal-
sattningar och skapa en helhetssyn i den kommunala forvaltningen,
sd ar argumenten for en decentraliserad framstallning starkare.
Det maste da vara viktigt att dra in forvaltningarna aktivt i
arbetet och det racker da inte med att den GPF-ansvarige har
ndgra enstaka kontakter pa tjanstemannaniva.

8.4 Avslutning

Kan man visa att det finns ett samband-mellan hur GPF arbetas
fram, hur GPF anvénds och hur den kommunala fdrvaltningen funge-
rar? Leder en decentraliserad framstallning av GPF till mer av
helhetsyn i forvaltingen?

Flera faktorer forsvarar ett besvarande av fragor som denna.
GPF ar for det forsta nytt och mdnga kommuner har bara gjort en
eller tvd GPF. FOor det andra sd ar GPF-arbetets upplaggning
bara en faktor bland mdnga som paverkar forvaltningarnas satt
att arbeta. Det ar darfor svart att siga nagot om just denna
faktors betydelse. FOr det tredje ar GPF-arbetets upplaggning

i sin tur beroende av hur kommunalforvaltningen fungerat fran
boérjan. Vad som &r orsak och vad som ar verkan kan vara oklart.

Tills vidare ar man alltsd hanvisad till losare pastdenden uti-
fran allmanna antaganden om en forvaltnings satt att fungera.
Kort sagt: Man kan inte gora annat an att peka pa vissa méjliga
tendenser/risker av den typ som formulerades i foregdende avsnitt
(8.3.3).
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9. GPF OCR POLITIKERNA
9.1 Inledning

Politikerna ar ingen enhetlig grupp. | en kommun finns bland de
fortroendevalda allt fran heltidsengagerade kommunalrad till per-
soner som sitter i en ndmnd eller i1 kommunfullmdktige. Mellan
dessa finns nédmndordférande och icke heltidsengagerade medlem-
mar i kommunstyrelsen. Sjalva partiorganisationerna och medlem-
marna dar ar ytterligare en intressant grupp 1 sammanhanget.

Nar "GPF och politikerna"™ diskuteras kravs, forutom en precisering
av vad som asyftas med politiker, en uppdelning i olika skeden.
For var och en av dessa kan sedan politikernas roll diskuteras.

9.2 Initiativ till GPF
9.2.1 Iden

For att det skall bli en GPF i en kommun krévs sjalvklart att
nagon kommit pa och presenterat tanken.

I allmédnhet &ar det tjanstemdnnen :som gor detta, vilket inte &ar
sd konstigt. Tjanstemannen foljer det egna faltet i tidskrifter
och rapporter fran t ex kommunforbundet. Man har ocksa kontakt
med tjansteman i liknande positioner i1 andra kommuner. Tjanste-
mannen far darfor i regel reda pd t ex det har med GPF innan po-
litikerna kanner till det. Det blir darfér vanligen si att det
som forst sker ar att en tjansteman tar upp tanken med t ex ett
kommunalrad.

Iden kan dock komma fran nagon fortroendeman och sarskilt fran en
som har goda kontakter centralt, t ex med kommunfbérbundet. Denne
kan d& fa kunskaper om nya planeringsmetoder och ta hem dem till
den egna kommunen. Fortroendemannen kan ocksa ha fatt iden

genom kontakter med politiker i andra kommuner som redan bdrjat
med GPF.

Att GPF inte kommer till i en kommun kunde bero p& ndgon av fol-
jJjande faktorer: Det finns ingen tjansteman som har ansvar for
det aktuella omradet;tjanstemannen i fraga kanner inte till GPF;
tjanstemannen tror inte sjalv pd GPF och tar darfor inte upp
iden till diskussion; tjanstemannen tar inte upp idén darfor

att han/hon vet att politikerna inte ar intresserade.” Ingen

av dessa faktorerr har dock varit orsaken till att GPF" inte
gjorts i vissa av de kommuner vi besdkt. Aven om man inte har
gjort nagon GPE eller inte ens avser att gdra nagon, sd har saken
diskuterats i kommunen. Darmed &r vi framme vid nésta skede:
Beslut om GPF.

9.2.2 Beslutet

Antag att en ledande tjansteman lagger fram tanken om GPF. D&
foljer ett beslutsforberedande skédé med infomnella diskussioner
mellan ledande politiker och tjansteman. Kanske drar man samman



ett storre mote for att diskutera planeringssystemet. Utform-
ningen av GPF liksom arbetets organisation tas ocksd upp i detta
steg.

Politikerna - i regel kommunstyrelsen - beslutar om GPF skall
goras eller ej. Detta beslut ingar vanligen som en del av ett
mer omfattande beslut om hur den langsiktiga planeringen skall

laggas upp-

Tre beslut om GPF &r 1 princip mgjliga: att gora GPF nu, att
inte gora GPF nu men inrikta sig pa att med tiden géra det samt
att inte gora GPF alls. Bakom de bada senare besluten ligger i
varierande proportioner dels en skepsis mot vardet av GPF,

dels att det kan krdva en ny tjanst som man inte direkt ar be-
redd att inratta. Det kan naturligtvis ocksd vara sd att man har
ett planeringssystem dar ndgot motsvarande GPF redan finns

(kap 18).

9.3 Roll i1 framtagandet av GPF
9.3.1 Oversikt

Hur deltar olika politikergrupper i1 det konkreta arbetet med
GPF efter det att riktlinjerna for arbetet faststallts? En rad
varianter finns har och 13t oss bdérja med en minimivariant for
att sedan bygga pa den.

A. Arbetet med framtagande av GPF genomfors helt pa tjanste-
mannaniva, antingen cenralt eller si att ndgon pa resp for-
valtning skriver avsnitten. Under arbetet halls kontakt med
kommunalrad eller kommunstyrelsens arbetsutskott.

B. Som A, fast tjanstemannaforslaget gar pa remiss till namnder-
na.

C. Som A, fast namnderna deltar i arbetet med framtagandet av
resp sektorsavsnitt.

D. Som A,B eller C kompletterat med att preliminart GPF gar ut
pd remiss till de politikka organisationerna.

E. Underlagsmaterial skickas ut till de politiska organisationer-
na pd ett tidigt skede och inkommet material ligger sedan till
grund for utarbetande av GPF enligt alternativ A,B eller C.

F. Politikerna skriver sjalva vissa avsnitt.For ovrigt enligt
ndgon av ovanstaende modellen,”

Ytterligare kombinationer mellan dessa varianter fdrekommer, men
1at oss koncentrera oss pa en punkt, namligen politikernas del-
tagande nar det galler malformuleringar i GPF - i den man sadana
overhuvudtaget forekommer.
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9.3.2 Malformuleringar

Hur ofta forekommer mal i GPF? Nedanstdende tabell ger en grov
bild av forhallande dels for de tva lan vi specialundersokt dels
for ovriga GPF som vi gatt igenom.

Tabell 9.1 Mal i GPF
Orebro lan Jamtland Ovriga Totalt

Mal i GPF 2 2 57 61
Inga mal i GPF 2 3 41 46

I drygt halften av fallen forekommer alltsd madl av nagot slag.
Inom denna grupp finns en rad varianter. Ibland ar det bara mal
som hamtats fran andra dokument - ibland &ar det mal som formule-
ras och beslutas om i samband med GPF. Ibland ar det bara mal

i vissa avsnitt och dessutom ett tamligen osystematiskt urval

av fragestallningar for vilka redovisas madl. Om man skulle ta
fram enbart de GPF som innehdller ordentliga malformuleringar

i varje avsnitt si blir det uppskattningsvis ca 10 st. Aven om
drygt 100 av landets 276 kommuner har GPF sd ar det bara en myc-
ket liten andel som har GPF som lever upp till tankarna i kom-
munfdrbundets rapport.

L&t oss nu se lite narmare pad de kommuner som har malformulerin-
gar i sin GPF. Huvudfragorna &ar har dels hur det bestamts vilka
fragor som tas upp (vilka omrdden malen tacker), dels hur malen/
stallningstaganden i dessa fragor formulerats.

Det vanliga &r att de tjansteman om ansvarar for GPF tar initiativ
atminstone nar det galler vilka fragor som tas upp. Uppfattningen
ar att politikerna behdver patryckningar och provokationer for
att formulera mal och ett satt ar di att lagga fram en lista pa
fragestallningar dar det anses att stallningstaganden bor fin-
nas med i GPF.Dessa fragestallningar kan i sin tur ha erhallits
pd olika satt, alltifran breda kontakter med forvaltningarna

och andra till att bara ett par tre tjanstemdn diskuterat skfean.

Under politikernas diskussion kring fragestallningarna sker dock
i regel bade strykningar och kompletteringar fran politikernas
sida och det slutliga urvalet kan skilja sig en hel del fran den

ursprungliga listan.

Nar det galler den andra delfragan — hur mdlen formuleras — finns
tvd huvudvarianter. Ett alternativ ar att tjanstemannen, med eller
utan bredare kontakter, skriver ett forslag till stallningstagande
eller alternativa forslag till stéllningstagande. Politikerna far
alltsd fardiga avsnitt med "Mal och riktlinjer" eller med "kommun-
ledningens summering”, vilket de senare diskuterar och evemtuellt
andrar i. Den andra huvudvarianten ar att politikerna sjalva formu-
lerar malen - antingen utifran en fragelista eller pa egen hand.
Kombinationer forekommer ocksd, t ex att ett kommunalrdd skriver
inledande avsnitt med o6vergripande mal medan malformuleringarna

i andra avsnitt tas fram pad det forsta sattet.
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Eftersom vi har ett sd litet material nar det galler Mal-GPF
sd ar det meningslost att presentera nagra kvantitaiiva upp-
gifter utan vi ndjer oss med att beskriva de varianter vi har
stott pa.

9.4 Anvandande av GPF
9.4.1 GPF som styrmedel

Ordet styrmedel &r vanligt men luddigt. Att politikerna anvéander
GPF som styrmedel borde dock betyda att de i1 GPF formulerar en
(politisk) inriktning som a4r sd konkret att den direkt paverkar
prioriteringarna i forvaltningarnas forslag och i den slutliga
flerarsbudgeten.

GBF fungerar mycket sallan pd detta satt. For det forsta darfor
att GPF i manga fall inte innehdller nagra politikka malformu-
leringar. For det andra darfor att de mal som finns i GPF ofta
ar tamligen allmanna och ofullstandiga. Enligt var mening ar det
da olampligt att tala om styrning och styrmedel vilkat ju ar
ganska "'starka™ ord.

Kommuner som har ambitionerna att gora GPF till ett styrmedel
tanker sig att man med tiden skall goéra malsattningarna i GPF
allt mer detaljerade och darmed styrande. Fragan ar emellertid
om detta ar mojligt. | del 4 skall vi argumentera for att det
inte ar mojligt utan att detaljerade malsattningar maste be-
slutas i samband med flerarsbudgeten och inte i GPF. Har no-
jer vi oss med att konstatera att vi“~inte har funnit ndgot
fall dar GPF varit ett styrmedel i denna "starkare"™ mening.

9.4.2 GPF som hjalpmedel

Aven om politikerna inte styr med GPF s& kan GPF vara ett hjalp-
medel och underlatta de mer styrande besluten. Det &ar denna aspekt
som betonats i de flesta kommuner vi undersokt.

GPF ar ett hjalpmedel genom att ge oOverblick. Kommunerna och den
kommunala verksamheten har vaxt kraftigt och manga typer av pla-
nering har tillkommit. Politikerna, sarskilt de soro inte &r hel-
tidsengagerade, far svarare att veta hur kommunen 'ser ut" och
vad som planeras av kommunen och andra. GPF ger en nagorlunda
aktuell samlad beskrivning av nulédge, planer och kanske av den
allmanna politiska inriktningen. Nagot som uppenbarligen ar till
hjalp nar olika mer konkreta beslut skall fattas. GPF anvands
som "‘uppslagsbok® .

De oOvergripande politiska malen som eventuellt finns i GPF kan
ocksd vara till hjalp genom att de bidrar till ett mer systema-
tiskt beslutsfattande. Att 6vergripande fragor ar diskuterade
underlattar diskussion och beslut rorande mindre fragor.Det
blir mojligt att "ta hjalp” vid de konkreta fragorna sd att man
inte drunknar 1 detaljer.

Man kan formulera det sd att styrningen kan bli battre tack vare
GPF &aven om det inte ar en styrning med GPF.



9.5 GPF och olika politikergrupper

Kommunstyrelsen och sérskilt dess arbetsutskott &ar den grupp av
politiker som kontinuerligt foljer GPF-arbetet och som ar téamli-
gen val insatta i GPFs innehdll och syfte. Diskussionerna i kom-
munstyrelsen om GPF varierar dock mycket och ibland godkanns

GPF utan namnvard diskussion i kommunstyrelsen.

Kommunful Imaktige 4&agnar sallan nggra langre diskussioner at
GPF. 1 regel klubbas den snabbt igenom i fullmdktige. Detta kan
ha flera forklaringar. En forklaring kan vara att GPF ses som
ett ganska harmlést dokument: En samling av fakta och planer
med eventuellt ndgra vaga mal. Man ser GPF som ett dokument som
laggs fram "for kannedom" och om kommunstyrelsen i stort sett
ar enig sd finns det ingen anledning att dra igang nagon stor
diskussion i fullmaktige. Det ar ju ocksd sd att GPF-forslag
diskuteras 1 partigrupperna innan det godkdnns av kommunstyrel-
sen vilket rimligen bidrar till att géra det slutliga antagandet
i kommunfulIméktige till en formalitet.

Nagra direkta undersokningar av hur "vanliga" medlemmar i kommun-
fullmaktige ser pa GPF och hur de anvander den har vi inte gjort,
men skall man tro pa vara andrahandsuppgifter lar variationerna
vara stora: Fran de som inte vet vad det ar till de som alltid
har den med sig till sammantradena for att kunna sld upp olika
saker.

Namndpolitikerna &ar inte ndgon enhetlig grupp och det kan vara
TampTigt att diskutera namndordféranden for sig och de 6vriga leda
moterna for sig. Ordforanden i de tunga namnderna ingar ofta i
kommunstyrelsen och kan &ven i 6vriga fall jamforas med leda-
moterna i kommunstyrelsen nar det galler kunskaper och engagemang.
Ovriga fortroendeman i namnderna kan mer jamforas med kommunfull-
maktigeledamoterna - och ofta ar namndpolitikerna ocksa med i
fullméktige. Det som sades ovan om resp grupp kan alltsd forvantas
galla for namndpolitikerna - &aven har bygger vi dock p& andrahands
uppgifter.

De vanliga partimedlemmarna kan komma i kontakt med GPF i tva
skeden. For det forsta sd foregds antagandet av GPF i vissa kom-
muner av bredare diskussioner inom partiorganisationerna rorande
malsattningar od. Detta ar dock relativt sallsynt. For det andra
kan partimedlemmarna komma i kontakt med GPF genom att vissa
partiorganisationer anvant GPF som internt studiematerial. Man
har haft studiecirklar kring GPF bade med syftet att utbilda
blivande kommunalpolitiker och med syftet att fa en diskussion
om den kommunala verksamhetens uppbyggnad och inriktning. Aven
detta ar dock relativt séallsynt och de flesta *"vanliga" parti-
medlemmar k&nner sékert inte till vad GPF &r.



10 GPF OCH ALLMANHETEN/ORGANISATIONERNA
10.1 Inledning

I kommunplaneringsrapportan stadr det:"GPF bor vara sa utformade
att de ocksd kan tjana .... som information till allmanbeten™.

Som framgick i kapitel 3 om GPF-artiklarna sa rader delade me-
ningar p& denna punkt. En riktning betonar att GPF inte ar avsedd
for allmanheten och inte bor utformas med speciell hénsyn till
den. Andra menar att GPF bor kunna ldsas av sd manga som méjligt
och vara underlag for bredare politiska diskussioner.

I inledningen till de flesta GPF sags nagot om syfte och malgrupp
En genomgdng visar att de fortroendevalda och tjanstemannen fram-
havs som den primaravmalgruppen. 1 cirka en femtedel av GPFen
namns dock &aven att GPF skall kunna anvéndas som information

till allmadnheten, naringslivet och olika organisation.

Lat oss se lite narmare pa allmanhetens och fristdende organisa-
tioners roll vid framtagande av GPF, samt hur GPF distribueras.

10.2  Allménheten/organisationerna och framtagande av GPF

Nastan undantagslost tas GPF fram av politiker och tjansteman
utan speciella kontakter med allmanheten eller andra organisa-
tioner &n de politiska fdreningarna.

I vissa kommuner gar forslag till GPF ut pa remiss till forvalt-
ningar/namnder innan det godkanns av kommunstyrelsen. Atminstone
en av de kommuner vi besokt skickade ocksa sitt forslag till
(forsta) GPF pa remiss till fackliga organisationer, naringslivs-
organisationer, hyresgastforeningen och hembygdsféreningen. Remis
tiden var dock mycket kort och problemet ar att den maste vara
det om remissen skall inordnas i det ldpande planeringsarbetet
enligt ovan. Konsekvensen blir dock att remisstiden blir for

kort for att ndgra nya och genomarbetade synpunkter skall kunna
komma fram.

Vill man dra in en bredare krets i GPF-arbetet (i vid mening)
kravs andra vagar och en mindre direkt koppling till ett visst
4rs GPF. Man kan tanka sig studiecirklar kring kommunal pla-
nering med GPF som sammanhallande dokument och dar m&l och
inriktning diskuteras.

I foregdende kapitel noterades att tjanstemannen spelar stor

roll vid urval av fragestallningar och aven vid malformuleringar.
Projektledaren ar dock ibland ute pa forvaltningarna.och forsoker
fanga upp fragestallningar som borde tas upp i GPF. Detta skulle
kunna vidgas sa att informell kontakt &aven tas med andra orga-
nisationer for att samla upp fragestallningar till GPF. Genom-
gang av lokalpress ar en annan variant av mer indirekta satt att
fa fatt pa olika gruppers synpunkter..



Genom att skicka ut den fardiga GPFen och be om synpunkter
pd den kan organisationerna ocksd delta och paverka kommande
GPF, utan att tidspressen blir si stark (se vidare del 4).

10.3 Al lménheten/organisationerna och spridningen av GPF

Nar GPF antagits skickas den ut till fortroendemén och forvalt-
ningarna, men i regel ocksa till vissa andra. P& utsandnings-
listan finns ofta organisationer som hyresgastforeningen, fack-
liga organisationer, naringslivsorganisationer, bildningsfor-
bund och dylikt.

Lokalpressen far i regel nagot exemplar och a&tminstone i smd
och medelstora kommuner med '"egna" lokaltidningar brukar det
ocksd bli en artikel om GPF. Till planerarnas fortret har dock
pressen mycket svart att skilja mellan forslag och beslut!

Har kommunen en egen informationstidning eller dylikt presente-
ras GPF i regel dar. GPF kan ocksd tas upp i #informationsbroschyr-
er som ges ut i samband med ett- och flerarsbudgeten. Broschyrer
som sprids till alla hushall. 1 en kommun skickade man ett ar ut
sjalva GPF till alla hushadll - en GPF som var mycket koncentre-
rad (20 sidor) och mest inneholl mal och riktlinjer for olika
verksamheter.

I atminstone ett fall har GPF skickats till skolorna och dar
anvants i samhallskunskapundervisningen.

En allman erfarenhet &ar att "responsen” pa GPF i det narmaste
ar obefintlig. En vanlig uppfattning ar ocksd att GPF normalt
ar alltfor omfattande for att direkt kunna anvéndas for infor-
mation till allmadnheten, &ven om GPF kan vara underlag for
framstallning av sadan information.
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11. GPF OCH TJANSTEMANNEN
11.1 Inledning

1 kapitel 8 tog vi upp forvaltningarnas roll vid framtagandet
av GPF. Amnet for detta kapitel &ar darfor begransat till hur
forvaltningarna ser pd GPF och hur forvaltningarna anvander
GPF. FOr att kunna forsta detta ar det nodvandigt att ha en
bild av forvaltningarnas situation: vad de upplever som "prob-
lemen”. Vi borjar darfor med ett forsok till overblick pa

den punkten.

11.2 Forvaltningarnas situation: nagra huvuddrag
11.2.1 Re sur sknapphet

Bristen pa resurser ar nagot som genomsyrar forvaltningarnas
situation. Man upplever att behovet av atgarder &ar mycket storre
an vad kommunens ekonomi tilldter och man har en rad projekt

som man Onskar genomfdra.

Forvaltningarnas agerande styrs darfor bland annat av vad som
beddms kunna leda till o6kade resurser. Deras engagemang i plane-
ringssystemet beror rimligen av vad de anser sig kunna fa ut av
planeringen: Om de kan se nagra fordelar som motiverar att de
lagger ner tid pa planering. En aspekt ar di om det kan leda
till att man havdar sig battre i framtida budgetbehandlingar.

11.2.2 Osakerhet om framtida resurser

S& lange man inte hade nagon flerdrsbudget i kommunen var osaker-
heten om framtida resurser rent teoretisk ett allvarligare prob-
lem, men det ar langt ifran sakert att det upplevdes sid. Har
man en flerarsplan, men en som andras ofta och sallan stammer
med arsbudgeten - sid kan osakerheten upplevas som stérre. Ett

ar far man kanske med ett projekt i flerarsplanen, ett senare
ar kanske det"stryks eller skjuts upp for att senare skjutas

upp &nnu mer. ' Bakom dessa forandringar ligger framst den all-
manna osdkerheten och svarigheten for kommunen att bedoma hur
stora de ekonomiska resurserna totalt sett kommer att vara om
nagot ar samt svarigheten att veta hur langt dessa resurser
racker.

11.2.3  Brist pd beslut/riktlinjer

Ett annat problem ur forvaltningarnas perspektiv ar att man

kan sakna politiska beslut pd ett antal punkter. Det kan vara
nagon handelse som gor att forvaltningen behéver ett beslut for
att kunna gora nagot, men dar politikerna av nadgot skal drar sig
for att fatta ett (snabbt) beslut. Det kan ocksd galla riktlinjer

1) Aven om det faller lite utanfor vart omrdde att ta upp det s
bor kanske namnas att det som "l6sning” pa detta problem fore-»
slagits att man arbetar med alternativa flerarsbudgetar (utifran
olika antaganden om resurstillgadng) eller &tminstone att projekt
som ligger pd marginalen &satts en prioritetsordning sd att for-
valtningarna kan beddma vilka projekt som &r mest osakra.
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for hur vissa konkreta arenden/fragor skall behandlas. Stads-
arkitektkontor kan t ex sakna riktlinjer om hur kollektivtrafiken
skall hanteras 1 vissa planer.

Ur forvaltningarnas synvinkel kan planeringssystemet bli ett medel
att fa fram beslut i fragor dar man anser att ett beslut behovs.

11.3 Syn p& GPF
11.3.1 Allmént

Ett allmant intryck ar att tjanstemannen pd forvaltningarna inte
funderat sarskilt mycket pa GPF. Fragar man vad de anser om GPF
och om den varit till nytta s& far man i regel vaga och undan-
glidande svar. Kunskapen om vad som finns i GPF och vad den har
for syfte kan ocksd vara dalig. GPF uppfattas inte som nagot
viktigt dokument och av direkt betydelse for de problem for-
valtningen star infor. Flerarsbudgeten/verksamhetsplaneringen ses
som det centrala nar det galler planering.

Detta betyder inte att man &ar negativ till GPF och de undanglidande
svaren atfoljs inte sallan av sjalvkritiska kommentarer om att man
inte lagt ner tid pd att folja arbetet med GPF. De langsiktiga
fragorna har blivit uttrangda av kortsiktiga problem, kanske sar-
skilt i mindre kommuner dar madnga forvaltningar inte har nagra
sarskilda resurser for planering.

Lat oss nu se pa nagra delaspekter av GPF, med den vanliga var-
ningen for att vara resonemang bygger pa ett tamligen tunnt ma-
terial .

11.3.2 Malformuleringar och riktlinjer

A ena sidan finns en viss skepsis fran férvaltningarna gentemot
allmanna malformuleringar. Orsaken ar att dessa mal inte sager
sarskilt mycket och de hjélper inte den forvaltning som saknar
konkreta beslut pa vissa omrdden. Dessa mal pekar inte heller
direkt fram mot kommande resurstillskott.

A andra sidan finns ocks& uppfattningen att diskussion om lang-
siktiga mal nog behovs for att inte mer slumpartade faktorer
ska bli avgdrande for verksamhetens inriktning och utformning.
En baktanke kan ocksd vara att om politikerna dras in i maldis-
kussioner sd kommer deras kunskaper om och forstaelse for for-
valtningens verksamhet att ©ka och darmed chanserna for att fa
stdrre resurser i framtiden.

Dessa bada uppfattningar om madl och maldiskussioner finns ofta
hos samma person, &ven om den ena eller andra aspekten kan be-
tonas starkare.

Nar det galler anvandningen av GPF si maste man komma ihag att
eventuella malformuleringar i GPF sallan innehdller nagra ny-
heter for forvaltningarna. Ibland har ju forvaltningarna till
och med formulerat forslaget till mal! Skall man tala om an-



vandning av GPF sd ar det nar forvaltningen skall motivera
olika forslag. Hanvisningar till politiskt antagna mal, t ex
i en GPF, ar da& en bra strategi och gor det svarare for poli-
tikerna att siga nej. | s& matto kan man saga att forvaltnin-
garna har nytta av GPF - om denna innehaller mal.

I en del GPF finns aven forhallandevis konkreta riktlinjer och
direkta uppdrag till forvaltningarna. Ibland &r det bara en sam-
manstallning av redan fattade beslut och givna uppdrag, men ibland
ar det nya uppdrag och riktlinjer tillkomna som svar pa frage-
stallningar som dykt upp under GPF-arbetet. | det senare fallet
kan GPF-arbetet ha varde ur forvaltningarnas synvinkel just
genom att det leder fram till stallningstaganden i halv-prin-
cipiella fragor dar forvaltningarna upplevt ett behov av stall-
ningstagande fran politikernas sida. En forutsattning for att
detta skall galla ar dock att forvaltningarna varit inkopplade

i ett tidigare skede, t ex genom att projektledaren varit ute

pa forvaltningarna och tagit reda pa vad det ar for omraden

dar forvaltningarna sarskilt onskar mer preciserade riktlinjer
och stallningstaganden.

11.3.3 Framtidsbeddémningar

Fragar man forvaltningarna vad som konkret anvands i samband med
utarbetandet av forslag till flerarsbudget, sa blir svaret fran
forvaltningarna nastan undantagslést att man anvéander befolknings-
prognosen och bostadsbyggnadsprogrammet. Aven om dessa finns med

i GPF sd ar det dock inte GPF som direkt anvands. Ofta behdévs mer
detal jerade uppgifter an de som presenteras i1 GPF och bostadsbygg-
nadsprogrammet i GPF ar, som kommer att framgd i nasta kapitel,
ofta foraldrat.

Det &r missvisande att saga att GPF anvands som underlag aven av
ett annat skal. Aven om en kommun inte tar fram en GPF sd skickas
befolkningsprognos och bostadsbyggnadsprogram ut till foérvaltnin-
garna som underlagsmaterial infor arbetet med flerarsbudgeten.

Ur forvaltningarnas synvinkel &r det darfor betydelseldst om det
finns en GPF eller ej: rent konkret arbetar de &nda med samma
grundmaterial, namligen befolkningsprognos och bostadsbyggnads-
program.

11.3.4 Uppgifter om andra forvaltningar

Det &ar har nddvandigt att skilja mellan allmédn information om
vad andra forvaltningar sysslar med och konkreta uppgifter fran
andra forvaltningar som behdvs 1 det egna arbetet. De senare
skaffar man i regel genom direktkontakter med den fdrvaltning
det galler och uppgifterna ar ocksd sadana att de inte finns
och inte kan finnas i en GPF.

GPF kan dock fungera som en mer allman uppslagsbok - p& samma
satt som for politikerna. Tjanstemannens behov av en sadan upp-
slagsbok &ar dock rimligen mindre eftersom de har mer valavgran—
sade uppgifter. FOr nya tjansteman bor dock GPF ha stort varde
som allman oversikt. En begransande faktor &r dock att kunskaper-
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na om vad som finns i GPF kan vara bristfalliga: Nar GPFen kom-
mer sa bladdrar man igenom den och staller den i hyllan; nar man
efter ett par manader behdéver en uppgift om till exempel over-
ordnad planering, sa tanker man inte pd att det star i GPF utan
ringer upp planeringssekreteraren eller motsvarande.

11.4 Avslutning

Om syftet med GPF ar att fa fram ett dokument som direkt anvands
av forvaltningarna som underlag for arbetet med flerdrsbudgeten
sd tyder vara undersokningar pad att GPF hittills ar ett fiasko.

A andra sidan tonas just detta syfte ner i manga kommuner: Istallet
talas om GPF som en oOversikt - en handbok - en hjalpreda - och da&
ar det tamligen ovasentligt att forvaltningarna inte anvander GPF
p& nigot mer konkret satt. Malgruppen ar ju i sd fall framst de
fortroendevalda

Problemet med GPF i manga kommuner ar bland annat att syftet med
GPF &ar oklart och att man glider mellan flera syften - framst de
bdda ovannamnda - som i princip staller olika krav pa dokumentet.
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12. GPF OCH FYSISK PLANERING / BOSTADSBYGGANDE
12.1 Inledning

Den fysiska planeringen och planeringen av bostadsbyggandet ar
traditionella och tunga bitar i den kommunala planeringen. Vilken
betydelse - om ndgon - har GPF haft for dessa? Det ar huvudfrigan
i detta kapitel.

I avsnitt 12.2 tar vi upp fysisk planering (kommundversikter,
kommunomfattande markdispositionsplaner, omradesplaner, detalj-
planer etc) och 1 avsnitt 12.3 behandlas bostadsbyggnadsprogram-
met. Inom respektive avsnitt beskrivs forst vad som faktiskt redo-
visas i GPF och sedan diskuteras vilken betydelse GPF kan ha haft.

12.2 Fysisk planering
12.2.1 Vad redovisas i GPF?
I tabellen nedan finns uppgifter om vad som skrivs i GPF om fysisk

planering, bortsett fran den fysiska riksplaneringen som tas upp
i kapitel 14.

Tabell 12.1 Fysisk planering 1 GPF

Orebro lan Jamtland  Ovriga Totalt
Inget om fys. pl. 1X 0 3X 4
Nagot om fys. pl. 3 5 4 12
Beskr. av befintl. plantyper 2 2 2 7
Innehall i kommunéversikt 1 1 1 3
Kommunomfattande mark.disp.
plan: att finns 1 1 2 4
innehall 0 0 0 0
program/tidplan 1 0 1 2
Omradesplaner: innehall 1 0 0 1
planlage 3 4 3 10
Detalj planelége 2 2 3 7

x) Har inggr kommuner som ej har med avsnitt om fysisk planering, men
som i GPFs innehdllsforteckning markerat att ett sddant avsnitt ska
finnas med. Det galler en kommun i Orebro lan och en bland de &évriga.

Tabellen visar att man kommer nara sanningen om man sager att alla
kommuner som gor en GPF har med eller avser att ha med ett avsnitt om
fysisk planering. Vasentliga skillnader finns dock i vad som tas

med 1 detta avsnitt.

En minimivariant &r att beskriva befintliga planformer och tala

om ifall de finns i kommunen eller om kommunen haller pa att ar-
beta med dem eller om avsikten &r att borja med det. Em redovis-
ning av vilka delar av kommunen som tacks av omradesplaner ar mycket
vanlig liksom en redovisning av detaljplanelédget. Finns en geogra-
fisk uppdelning i GPF med avsnitt om olika kommundelar &ar det
vanligt att detaljplaneldget redovisas i det sammanhanget.
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Det ar ovanligt att innehdllet i de fysiska planerna pre-
senteras 1 GPF. Man ndjer sig i regel med att tala om vad planen
rent principiellt har for syfte och att det finns i kommunen. Ar
ndgon intresserad av vad kommunoversikten eller en viss omrades-
plan innehdller for stallningstaganden si far man ga till respek-
tive dokument eller till populérversioner som kan ha framstallts.
Att det inte sags nagot om innehdllet i GPF beror bland annat pa
ambitionen att halla nere sidantalet i GPF.

12.2.2 GPFs betydelse

Fragan om GPFs betydelse for den fysiska planeringen ar varken
entydig eller lattbesvarad. Det ror sig ju bara om en faktor
bland madnga. LAt oss emellertid se pd ndgra aspekter.

Har GPF medfort en battre planering av planeringen? | &tminstone
vissa kommuner &ar svaret pd denna fraga ja. | GPF-arbetet har in-
gatt en sammanstallning av befintlig och pagdende fysisk planering.
Man har darmed fatt en battre overblick och kunnat prioritera
planlaggningsarbetena pd ett battre satt. Sjalvklart ar dock

inte GPF noddvandig for detta och o6versikter av planlaget kan t ex
gbras 1 samband medbostadsbyggnadsprogrammet. | vissa fall har
dock GPF varit den utldsande faktorn.

I de ursprungliga presentattionerna av GPF var denna tankt som
ett underlag for den fysiska planeringen. 1 GPF skulle mal och
riktlinjer anges, vilka skulle styra den fysiska planeringen.
Bortsett fran befolkningsprognosen sd har GPF inte fungerat

pad det sattet. Overhuvudtaget &ar mal och riktlinjer sparsamt
forekommande i GPF och detta tycks sarskilt galla den fysiska
planeringen. Nagra program for kommande oOversiktlig planering
finns knappast heller. Aven om det i GPF sigs att ett visst plan-
arbetet skall sattas igadng sd sags sallan mer an just detta.

Har GPF Overtagit uppgifter som tidigare foll pd den oversiktliga
fysiska planeringen, tex inventeringar och prognosverksamhet? '
forandringar som skett nar det galler ansvaret for dessa saker
sammanhanger dock mer med foréndringar i ansvaret for den Over-
siktliga fysiska planering (att kommunstyrelsen fatt o¢kad betydel-
se i forhallande till byggnadsnamnden) och den utbyggda ekonomiska
planeringen. Prognosverksamhet och statistikframstallning har vid
dessa forandringar centraliserats och det skedde alltsd ofta innan
GPF borjade goras och det har ocksd skett i kommuner som inte gor
GPF.Nagon klar och entydig inverkan fran just GPF gar darfor inte
att urskilja, aven om ovannamnda forandringar i vissa kommuner
skett samtidigt med att man bdérjade gdra GPF.

12.3 Bostadsbyggnadsprogram
12.3.1 Vad redovisas 1 GPF?

En speciell fraganar det galler bostadsbyggnadsprogrammet ar vilket
bostadsbyggnadsprogram som redovisas i GPF. Ar det ett tidigare antaget
bostadsbyggnadsprogram eller ett som antagits just innan eller i
samband med GPF? Ar det ett preliminirt bostadsbyggnadsprogram?

Svaret pa dessa fragor ges i den foljande tabellen.

li) Se Reimers (1976).



Tabell 12.2 Bostadsbyggnadsprogram i GPF

Orebro Jamtland Ovriga Totalt
Inget 0 2 2X 4
Tidigare antaget 4 2 1 8
Antaget i samband med GPF 0 0 0 0
Preliminart 0 1 3 4
Redovisning av mal 2 2 2 6
Bakoml iggande antaganden 2 1 1 4
Byggande omradesvis 4 3 4 11

X)'Hair ingdr en kommun som enligt innehdllsforteckningen avser att ha
med ett avsnitt om bostadsbyggnadsprogrammet

Bostadsbyggnadsprogrammet redovisas nastan alltid i GPF. Till
skillnad fran den fysiska planeringen redovisas ocksd innehallet
- i regel projektvis sd att det exakt framgadr vad som planeras
var och nar. Qenna skillnad beror sannolikt pa att innehallet i
bostadsbyggnadsprogrammet &ar konkretare och har en mer direkt
betydelse for forvaltningarna an vad t ex en kommundversikt har.

Ofta redovisas dock ett tidigare antaget bostadsbyygnadsprogram och
det sammanhénger med bristande tidsméssig koppling till GPF-arbetet.
GPF antas ofta i oktober-november medan bostadsbyggnadsprogrammet
antas 1 januari-februari. Det nya bostadsbyggnadsprogrammet &r
alltsa inte klart nar GPF antas och darfor redovisar man ett redan
tidigare antaget bostadsbyggnadsprogram.

I vissa kommuner har man l6st detta samordningsproblem genom att
gbra ett prelimindrt bostadsbyggnadsprogram tidigare och besluta

om det i samband med GPF och i1 samband med att underlag for for-
valtningarnas arbete med flerarsbudgeten skall skickas ut. Den
inrapportering som skall ske till bostadsstyrelsen i februari kan
da bli en ren formalitet, medan det"definitiva"beslutet om bostads-
byggandet sker i samband med att flerarsbudgeten tasPvi &terkom-
mer delvis till dessa fragor i kapitel 15 som behandlar tidplaner
for GPF-arbetet.

12.3.2 Koppling GPF-bostadsbyggnadsprogram

I foregdende avsnitt framgick att forhallandet mellan GPF och
bostadsbyggnadsprogrammet varierar betydligt. 1 vissa fall arbetar
man med bostadsbyggnadsprogrammet som innan GPF och i tiden pa ett
satt som gor att en ny GPF inte hinner vara underlag for arbetet
och som gor att ett nytt bostadsbyggnadsprogram inte kan redovisas
i GPF. Eftersom olika forvaltningar haller i respektive dokument
kan de arbetas fram nastan oberoende av varandra, bortsett fran
befolkningsprognosen som ju ar gemensam.

Av tidsmassiga skdl kan inte en ny GPF vara underlag for arbetet

med bostadsbyggnadsprogrammet. Alternativet till ovannamnda ordning
ar darmed att arbetet med bostadsbyggnadsprogrammet ses som en

1) Jamfor forhallandet mellan KELP och flerarsbudgeten.
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del av GPF-arbetet dar underhandsuppgifter om prognoser mm
anvands och dar ett tamligen definitivt preliminart bostadsbygg-
nadsprogram antas som en del av GPF. Ar GPF tankt som ett konkret
underlag for forvaltingarna sd maste GPF utarbetas pa detta satt.
Annars blir den ju i vasentliga avseenden oOverspelad redan efter
kanske en manad nar ett nytt bostadsbyggnadsprogram antas.

1) Detta resonemang galler for GPF som antas under hdsten: se
vidare kapitel 15.



13. GPF OCH EKONOMI
13.1 Inledning

Upplaggningen av detta kapitel &ar i princip densamma som fore-
gdende kapitel. Vi borjar med en genomgdng av vad som faktiskt
redovisas i GPF for att sedan med utgadngspunkt fran detta och
intervjuerna i kommunerna diskutera GPFs betydelse vid upprat-
tande av framst flerarsbudgeten.

13.2 Vad finns i GPF

Beteckningen "ekonomi™ &ar mangtydig och det gar ocksd igen i eko-
nomiavsnitten i GPF - i den man det 6verhuvudtaget finns nagot
sddant avsnitt. Foljande saker kan finnas med:

o Sveriges ekonomiska lage och kommunernas ekonomi mer allmént
o Den egna kommunens ekonomiska situation

o Mal for den egna kommunens ekonomi, t ex rdrande utdebitering,
avgiftspolitik och finansiering

o Redovisning av antagen flerarsbudget eller arsbudget
o Ramar for kommande budgetarbete

o Riktlinjer for hur forvaltningarna skall rakna i budgetarbetet,
t ex inflationstakt och ldnekostnadsutveckling.

Inom respektive amnesomrade forekommer som vanligt en rad varian-
ter nar det galler omfattning och innehdll mer i detalj. Nedan-
stdende tabell ger dock en grov bild av vad som finns i GPF.

Tabell 13.1 Ekonomi i GPF

Orebro  Jamtland Ovriga Totalt

Inget om ekonomi 1 1 4 6
Nagot om ekonomi 3 4 3 10
allmént om ekonomiskt lage 2
egna kommunens ekonomi 3
mal 2
redovisning av budgetar 1
ramar 0
anvisningar 0

P Ok WwWkFk N
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Det ar kanske forvanande dels att ekonomi ofta inte behandlas
alls, dels att nar det behandlas mal och anvisningar ofta inte
finns med. Forklaringen till det senare ar dock att separata
tekniska anvisningar med detaljerade uppgifter om hur forvaltnin-
garna skall rékna och hur de skall fylla i blanketter ges ut.
Ekonomiavsnittet skars dd ner i GPF och det kan alltsd g sa
langt att man inte tycker det &ar sa viktigt att ens ha med ett
ekonomiavsnitt
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Att mal for utdebitering, avgiftspolitik och finansiering sallan
finns med har samma forklaring som att mal saknas i manga andra
avsnitt. Det beror alltsa delvis pa att GPF ofta ar en tjansteman-
naprodukt och att mal ej funnits formulerade. For det andra beror
det pd att politikerna ar ovilliga att binda sig for nagra mer
definitiva mal innan forvaltningarnas forslag och utfallet pa
intaktssidan blivit klart. 1 den man malformulering finns sa ar
det i regel bara for ndgon komponent. Systematiska och heltac-
kande malformuleringar for det ekonomiska omradet ar sallsynta i
GPF.

Att ramar for olika verksamheter inte redovisas beror helt enkelt
pd att manga kommuner inte arbetar p& det sattet. Forvaltningarna
har antingen helt fria hander nar det galler nivan pd sitt budget-
forslag (fast nya verksamheter skall redovisas separat) eller sia
alaggs de att gora ett basalternativ,med ofdrandrad serviceniva
under flerarsbudgetperioden, och ett Oppet alternativ. Inte i
nagot av dessa fall stalls det upp nagra ramar i kronor infor
forvaltningarnas arbete med flerarsbudgeten.

13.3 GPFs betydelse for fleradrsbudgeten

GPF infdordes 1 allmanhet 1 samband med &ndringar av upplaggningen
av flerarsbudgetarbetet. Den avgorande fragan ar om denna forand-
ring som helhet haft stor betydelse for innehallet och kvalitén

pa kommunens langsiktiga ekonomiska planering och annat besluts-

fattande. Att ge nigot svar pd den fragan ar dock inte denna ut-

rednings uppgift, men vart intryck ar foljande:

o Alla forandringar tar tid - bl a beroende pa personliga fak-
torers betydelse. Samma personer sitter ju kvar aven efter
planeringssystemets andring. Att snabbt se nigra konkreta
stora effekter ar darfor svart.

o Den allmédnna uppfattningen &r att forandringarna har haft
och kommer att fa vissa positiva effekter: lattare for poli-
tikerna att overblicka och se konsekvenserna av beslut, en-
hetligare underlag, mer systematiskt beslutsfattande etc.

Fragan ar emellertid om man kan hanfora nagra av dessa faktiska
eller troliga effekter till just GPF. Denna fraga kan i sin tur
delas upp i en fraga om indirekta effekter - effekter genom att
GPF paverkar forvaltningarnas arbete med forslag till flerars-
budget - och direkta effekter, dvs effekter pad det centrala ar-
betet med flerarsbudgeten utifran forvaltningarnas forslag.

GPFs betydelse for forvaltningarnas arbete med flerdrsbudgeten
har vi behandlar i kapitel 11, dar alltsd de indirekta effekter-
na behandlats.

Det centrala arbetet med flerarsplanen bestar i princip av beslut
om verksamhetens totala omfattning under kommande ar samt av en
avvagning mellan olika verksamheter. Avgorande ar da dels att
politikerna far in ett enhetligt och begripligt material med
motiveringar av foreslagna (och befintliga) verksamheter, dels
att dessa forslag sammanstalls pd ett for politikerna begrip-



ligt satt. Framstadllande av en GPF kan givetvis bidra till detta,
men det ar fullt mojligt att uppna det utan GPF. Vi har funnit
flera exempel pa& kommuner dar dessa moment fungerar bra utan att
ndgon GPF tagits fram. Underlaget for forvaltningarnas arbete

har varit befolkningsprognos och bostadsbyggnadsprogram samt
"tekniska anvisningar'. Centralt i kommunen har sedan alla for-
slag till foradndringar sammanstallts med motiveringar och konsek-
venser vad galler drifts- och investeringskostnader. Ett material
som sedan legat till till grund for partigruppernas arbete.

Som framgick ovan innehaller GPF sallan mal om mtdebitering od.
Diskussioner och beslut om detta sker i regel i samband med
arbetet mer flerarsbudgeten. 1 denna finns inte sallan konkreta
uttalanden om hur man tanker sig utdebitering, avgiftspolitik
och finansieringspolitik under de narmaste fem aren. Skulle
nagra positiva effekter uppstd om man istallet tog dessa diskus-
sioner i samband med GPF? LAt oss se pa nagra argument:

o Ar det inte bra att ha den 6vergripande diskussionen avklarad
nar det konkreta arbetet med flerarsbudgeten skall boérja?
A andra sidan ar det nog oundvikligt att ta upp dessa fragor
vid flerarsbudgetarbetet di kunskaperna om situationen &ar
storre och nya aspekter tillkommit.

0 Uppstar inte dubbelarbete om en diskussion om t ex utdebite-
ringspolitik skall foras i samband med GPF? Det kan d& bli
en diskussion om detta dels pa& varen nar flerarsbudgeten
(normalt) tas, dels i slutet av sommaren vid budgetarbetet,
dels vid GPF-arbetet som (nhormalt) sker efter budgetarbetet.

Utifran dessa resonemang tycks det oss rationellt att ta dessa
diskussioner i samband med antagandet av flerarsbudgeten och inte
vid antagandet av GPFen. Daremot kan det givetvis vara lampligt
att i GPF redovisa de stallningstaganden som man d& kom fram
till. Stallningstaganden som kan revideras vid nasta flerarsbud-
get.

GPFs direkta betydelse i det centrala arbetet med flerarsbudgeten
ar inte stort och kan knappast heller vara det. Eventuell betydel-
se ar via inverkan pa forvaltningarnas arbete med deras forslag
eller genom den vaga inverkan som sammanhanger med att GPF kan

ge politikerna en battre 6verblick av situationen i1 kommunen och
olika kommunala verksamheter.
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14. GPF OCH OVERORDNAD PLANERING
14.1 Inledning

Antalet planerande myndigheter och antalet planeringsformer

har oOkat snabbt. Fysisk riksplanering, lansplanering, regional
trafikplanering &ar de kanske mest omfattande vid sidan av vag-
planeringen och landstingens planering av sjukvardens utbygg-
nad. FOr kommunerna har det blivit allt viktigare att kunna
hévda sina intressen i samband med olika statliga och landstings-
kommunala organs planering.

Detta ger upphov till en rad fragor i samband med GPF. Vad redo-
visas for det forsta av den oOverordnade planeringen™ Vilket
samband rader mellan t ex utbyggnaden av lansplaneringen och

det att allt fler kommuner gor GPF? Har GPF tillkommit som ett
svar pa denna statliga planering och har GPF paverkat kommuner-
nas mgjligheter att hdvda sina intressen?

14.2 Vad redovisas i GPF?

I kommunplaneringsrapporten rekommenderades ett sarskilt avsnitt
med redovisning av Overordnad planering och kommunernas stallnings
taganden i samband med denna.

I tabellen nedan redovisas grovt hur 6verordnad planering behand-
lats 1 GPF 1 de kommuner vi besokt.

Tabell 14.1 Overordnad planering i GPF
Orebro  Jamtland Ovriga Totalt

Ingen redovisning 0 0 3 3
Redov. av fysisk rikspl. 4 5 4 13
Redov. av lansplanering 3 5 3 11
Redov. 1 separat kap. 2 5 4 11
Redov. 1 resp sektorskap, 2 0 0 2

I regel behandlas alltsd fysisk riksplanering och lansplaneringen
i GPF och da vanligen i ett separat avsnitt. Ibland ar dock detta
avsnitt mycket kortfattat och det star da inte mycket mer an att
denna planering finns och har vissa angivna syften. Sarskilt gal-
ler detta lansplaneringen, medan den fysiska riksplaneringen

ges en nagot mer detaljerad redovisning. Det kan t ex noteras

att i flera fall dar o6verordnad planering i och for sig tas upp
sd redovisas inte de planeringsnivder som faststallts i lanspla-
neringen.

En tendens ar ocksd att om GPF utvecklas fran en inventerings-GPF
mot en mal-GPF s& ar kapitlet om Overordnad planering ett av de
som skars ned mest.



14.3 Samband GPF-6verordnad planering

I regel infors GPF samtidigt med att hela budgetarbetet och sar-
skilt arbetet med flerarsbudgeten ses o6ver. GPF ar en del av en
reform av kommunens planeringssystem. Det primara syftet ar att
forbattra den langsiktiga planering samt forbattra och underlatta
budgetarbetet. Det ar alltsd interna motiv, utan ndgon direkt
koppling till mojligheterna for kommunen att havda sina intres-
sen i Overordnad planering, som varit avgorande for infdrande

av GPF.

Finns det nagra samband sd ar de alltsd indirekta och ett sadant
kunde vara att den utbyggda planeringen pa lansniva har bidra-
git till att gbra kommunerna medvetna om bristerna i den egna
langsiktiga planeringen. Prognoser och malformuleringar pa lans-
niva kan ha gjort bristerna i den egna planeringen uppenbara.
Nagot annat an spekulationer ar dock inte detta eftersom ett
komplex av faktorer ligger bakom varje andring i det kommunala
planeringssystemet och det ar svart att spara en viss enskild
faktors betydelse.

Finns det nagon inverkan fran lansplaneringen s3 borde det i
forsta hand galla kommunernas prognosverksamhet. Kommunen kan
behdva underbygga en annorlunda uppfattning &n lanstyrelsens.
En utbyggd prognosverksamhet behdver dock inte innebara att
kommunen utarbetar ndgon GPF.Detta &ar ytterligare ett argument
for att det inte finns ngot klart och vasentligt samband
mellan den utbyggda statliga planeringen och GPF, mer &an i den
triviala meningen att mer statlig planering gor att det finns
mer att halla reda pd och att GPF av typen uppslagsbok da

blir mer behovlig.

S& langt den 6verordnade planeringens betydelse for inforandet
av GPF. Lat oss vanda pa fragan och undra om inforandet av GPF
haft ndgon betydelse for kommunens handlande i forhallande till
t ex lansmyndigheterna. Aterigen ar det svart att finna nagra
klara och entydiga samband. Om kommunen har en ordentlig prog-
nosverksamhet och genomtankta befolkningsmal ar sannolikt

langt vasentligare an om kommunen framstaller en GPF eller

ej. Nagot klart samband mellan att ha GPF och ha utbyggd prog-
nosverksamhet finns dessutom knappast heller!

Sammanfattningsvis kan sagas att GPF primart tillkommit av
"interna” skal och ndr man i1 kommunerna diskuterar GPFs betydelse
ar det betydelsen for flerdrsbudgeten och for annat beslutsfat-
tande i1 kommunen.
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15. TIDSSCHEMA FOR GPF
15.1 Inledning

I detta kapitel skall vi se narmare pd nar under aret som GPF
tas fram och antas, samt hur GIF tidsméssigt ar kopplat till
vissa andra planeringsaktiviteter i kommunen. L&t oss boérja
med att se pa de forslag till tidsscheman som presenterades
nar kommunplaneringsmodellen introducerades.

I kommunférbundets rapport ténkte man sig att flerarsbudgeten
antas i april. Forvaltningarna har da arbetat med den under
perioden oktober-februari och innan dess, dvs i oktober, ska
GPF ha antagits. Arbetet med framtagande av GPF skulle framst
ske i augusti-september. Man menade dock att GPF borde ses
over fore vissa faser i planeringsarbetet vilka speciellt
kraver altuella forutsattningar. | rapporten markerades att
detta kunde ske i januari-februari (infor den centrala bear-
betningen av forvaltningarnas forslag till flerdrsbudget) och
i maj (i samband med forvaltningarnas budgetarbete).

I K-Kontur (1975) presenterade Rolf Reimers en tidplan som
nagot skiljer sig fran den nyssnamnda. Antagande av flerars-
planen flyttas till mars for att passa battre ihop med offici-
ella datum for bostadsbyggnadsprogram och KELP. GPF flyttas
darfor till september och det antas att man centralt arbetar
med den under april-augusti medan forvaltningarna arbetar med
GPF under januari-februari. X denna modell har alltsd GPF-ar-
betet dragits ut i tiden och forvaltningarnas arbete med GPF
har explicit lagts in i tidsschemat. Oversynerna under aret
har dock forsvunnit jamfort med kommunfdrbundets modell.

15.2 Tidsschema i de undersdkta kommunerna
15.2.1 Oversikt

En avgorande faktor for nar GPF antas ar nar flerdrsbudgeten
antas. Antas flerarsbudgeten separat p& varen eller antas den
samtidigt med arsbudgeten p& hésten? | nedanstdende tabell
gors darfor en uppdelning mellan dessa bada fall och den
forsta kolumnen inom resp lan upptar de kommuner som antar
flerarsbudgeten p& varen.

Tabell 15.2 Antagningstidpinkt for GPF

Orebro Jamtland Ovriga Totalt

September 0 0 0 0 0 0 0 0
Oktober 2 0 1 0 2 0 5 0
November 1 0 1 0 0 0 2 0
December 0 0 1 0 1 0 2 0
Januari 0 0 0 0 1 0 1 0
Februari 0 0 0 0 0 0 0 0
Mars 0 1 0 0 0 0 0 1
April 0 0 0 0 0 1 0 1

Obs, Fyra kommuner har utgatt i denna tabell



Av tabellen framgdr dels att de flesta kommunerna antar fler-
arsbudgeten separat pa varen, dels att det alltid ar sa att om fler-
arsbudget och arsbudget behandlas samtidigt pad hosten sd antas

GPF p& varen. Antas daremot flerdrsbudgeten pd varen sd antas

GPF p& hosten.

Bade hOost-GPF och var-GPF antas ofta relativt sent av fullmaktige,
dvs efter det att forvaltningarna borjat sitt arbete med flerars-
budget/verksamhetsplan. Detta kan tyckas vara en nackdel, men det
brukar sagas att forvaltningarna har sett prelimindra GPF ganska
langt innan och darfor vet vad som kommer att std i GPFen. Darfor
gor det inte sd mycket att GPF antas efter det att verksmhetspla-
neringen borjat.

Innan tidplanerna for GPF-arbetet diskuteras nagot mer i detalj,
sd maste man precisera vad som menas med GPF-arbete. | en kommun
vi besokte sd hade man i tidplanerna markerat att planerings-
sekreteraren arbetade med GPF hela aret. P& en friga vad detta
mer konkret innebar blev svaret att nastan allt som planerings-
sekreteraren sysslade med hade betydelse for GPF och skulle ingd
dar i ndgon form samt att man sjalvklart under tiden funderade

pd hur det kunde redovisas dar. | denna mening pagick GPF-arbetet
hela aret.

Ofta talas dock om GPF-arbete i en sndvare mening och det syftar
da pad arbetet med framtagandet av sjalva dokumentet. Det ar i
denna snavare mening som vi skall anvanda ordet i1 fortsattningen.
Lat oss se pad host-GPF och var-GPF for sig.

15.2.2 HOst-GPF

Hur tidplanen for GPF ser ut beror av hur arbetet med GPFen &r
organiserat och sarskilt arbetsfordelningen mellan forvaltnin-
garna och den/de centralt ansvariga tjansteménnen.

Om GPF skrivs centralt, vilket givetvis inte utesluter kontakter
med forvaltningarna, sd ar arbetet i regel koncentrerat till
augusti-spetember eller till maj/juni-augusti

Om avsnitten i GPFl skrivs av forvaltningarna blir processen

i regel mer utdragen och kan bérja i1 april_Man narmar sig dar-
med den tidplan som Rolf Reimers foreslog och som beskrev i av-
snitt 15.1.

15.2.3 VAr-GPF

vart material ar har mindre och darmed grunden for generalise-
ringar. Huvudtendensen ar emellertid att GPF-arbetet bdrjar
redan tidigt pd hosten (september-oktober) med centrala for-
beredelser. Forvaltningarna kopplas sedan in - om &n pa lite
olika satt - ungefar fram till januari, varefter den centrala
bearbetningen tar vid igen.

Arbetet med var-GPFen ar alltsd mer utdraget i tiden &an arbetet
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med host-GPFen, eller annorlunda uttryckt, man har mer tid pa
sig vid en Var-GPF. Detta beror delvis pa att sommarenstor"
tidplanerna for host-GPFen. Alla jamforelser forsvaras dock
av den ovan patalade svarigheten att avgransa vad som egentli-
gen skall raknas som GPF-arbete.
Nedanstdende figurer ger en sammanfattning av tidschemana for

de bada varianterna. Med tanke pa svarigheterna att definiera

vad som menas med GPF-arbete bor de dock inte tas alltfor all-
varligt!

Figur 15.1 Oversiktligt tidsschema for hbstJGPF
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Figur 15.2 Oversiktligt tidsschema for var-GPF
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15.2.4 Revideringar under aret

I kommunfoérbundets tidplan sades att aktualiseringar av GPF
kunde ske under aret. 1 vara kommunstudier har vi endast sett
ett fall dar sjalva dokumentet aktualiserades under aret och det
var i en kommun som i princip hade ett ldsbladssystem for GPF.
En ny upplaga (av vissa delar) framstalldes pa varen infor ars-
budgetarbetet medan den egentliga GPFen antogs pa hosten infor
starten av arbetet med flerarsbudgeten.



Aven om dokumentet inte &ndras sd sker dock aktualiseringar i

sd matto att t ex kommunledningen inte slaviskt utgar fran

GPF utan tar héansyn till foradndringar som intraffat sedan den

antogs. | flerarsplanen eller i direktiv infor ettarsbudgetar-
betet kan ocksd anges att GPF i vissa avseenden ar Overspelad.

15.3 Tidsméssig koppling till andra planer

Kommunens tidplan ar beroende bade av nar underlagsmaterial och
statistik kan erhallas samt av nar vissa obligatoriska dokument
méste skickas in till olika statliga myndigheter.

Det underlag det géaller &ar t ex befolkningsstatistik.samt prog-
noser som bygger pa denna,och taxeringsutfall. Bostadsbyggnads-
program, KELP och barnomsorgsplan ar de viktigaste obligatoriska
dokumenten.

Vi har inte undersokt underlagsmaterialets betydelse for tidpla-
nen, men eftersom den centrala befolkningsstatistiken kommer i
borjan av aret kan man formoda att det forsvarar for kommuner

med en tidig VAr-GPF och vara en forklaring till varfor GPF

antas sa sent. Den statistik som kommer i februari-mars kan
rimligen ocksad gora en host-GPF som antagits i oktober-november
tamligen inaktuell. Delarsstatistik kan dock minska dessa
problem.

KELP och bostadsbyggnadsprogram har diskuterats i tidigare ka-
pitel och dar har den besvarliga tidsmassiga kopplingen mellan
GPF och bostadsbyggnadsprogrammet diskuterats (kap 12). Barn-
omsorgsplanen aterstar att diskutera.

Barnomsorgsplanen skall skickas till socialstyrelsen senast 1
april, dvs i regel innan flerarsbudgeten behandlats. En del kom-
muner skickar darfor in preliminara barnomsorgsplaner da, medan
den definitiva beslutas om i samband med flerarsbudgeten. | ett
fall var det till och med sd att kommunen i sin plan hade en
tidshorisont som var ett &r langre an den avsedda, vilket gjorde
att man kunde skicka in den till socialstyrelsen aret efter

det att den antogs 1 kommunen! Den tidsméssiga kopplingen mellan
barnomsorgsplan och flerarsbudget ar alltsa besvarlig. Kopp-
lingen till GPF kan ocksa bli svar darfor att arbetet med
barnomsorgsplanen maste boérja innan GPF ar klar och darfor

utgad fran preliminara prognoser. Konsekvensen kan bli att de
siffror man utgatt fran andras och att delar av arbetet med
barnomsorgsplanen maste goras om. Nagot som kan forrycka dess
tidplan. Ur kommunal synvinkel vore det en fordel om barnom-
sorgsplanen kunde lamnas in senare sd att de kommuner som

antar flerarsbudgeten pa varen kunde goéra barnomsorgsplanen

som en del av verksamhetsplaneringen och rapportera in det

som beslutats i flerarsbudgeten



16. TIDSHORISONT - TIDSINTERVALL
16.1 Tidshorisont

Det finns tva varianter nar det galler tidshorisonten som anges
for GPF. Vanligen har den GPF som antogs 1977 rubriken "GPF
1978-1982", men det forekommer ocksd att den helt enkelt kallas
"“"GPF 1977". Tabellen nedan anger antalet av resp typ.

Tabell 16.1 Tidshorisont for GPF
Orebro Jamtland Ovriga Totalt

Periodangivelse 2 3 4 9
1978-82 2 2 2 6
1978-83 0 0 1 1
1979-83 0 A " 2

Antagningsaret angivet 2 2 3 7

Att man har rubriken "GPF 1978-82" sammanhanger med att GPF
skall vara underlag for den flerarsplan som ticker denna pe-
riod. - Befolkningsprognos och bostadsbyggnadsprogram som
redovisas i GPF técker i princip denna period. Samtidigt ar
det av foljande skal lite underligt med en sadan rubrik:

0 Manga av de mal som redovisas i GPF ar allmanna och inte
kopplade till nagon speciell tidshorisont: Jfr mal om ser-
viceutjamning och principer rdrande t ex avgiftspolitik

o De riktlinjer som redovisas ror ofta saker som ar "dags-
aktuella”: att omrdde A skall planlaggas fore omrade B,
att fragan C skall utredas.

0 Den nulé&gesbeskrivning som redovisas &r inte heller kopplad
till nigon speciell tidshorisont.

Bland annat dessa argument ligger bakom det att man i vissa
kommuner har rubriker som "GPF 1977". Tanken &r att dokumentet
skall redovisa forutsattningar som man idag/1977 vill skall
ligga bakom alla planer och verksamheter, oberoende av vilken
tidshorisont dessa har.

En rubrik som "GPF 1977" ar ocksa till for att markera att
GPF inte bara ar ett underlag for den femariga flerarsbud-
geten och kanske inte ens framst ar det.

Vad som ar en lamplig rubrik sammanhanger rimligen ocksa med
vad det ar for typ av GPF, men enligt var mening talar fler ar-
gument for en rubrik av typen "GPF 1977". Mycket av materialet
1 GPF ar inte kopplat till nagon speciell tidshorisont.

1) Detta galler om det ar en var-GPF. Den host-GPF som antas
under 1977 ligger till grund for den flerarsbudget som antas
1978 och galler for 1979-83. Har finns en forklaring till att
flera varianter finns nér det galler den angivna tidsperioden
Det finns dock &aven host-GPF med beteckningen "GPF 1978-82!



16.2 Tidsintervall

Om GPF gors,sd gors den i regel varje ar. Vissa kommuner har dock
gjort en GPF men sedan hoppat over ett eller flera ar och kanske
till och med slutat helt. Orsakerna till detta ar ibland resurs-
massiga - det har inte funnits nagon person/tjanst eller sd hal-
ler man pd att tillsatta/inratta en tjanst. Orsaken kan emeller-
tid ocksa vara att den forsta GPFen blev en tjock och oanvand
inventerings-GPF. Osadkerhet om vad en framtida GPF skall syfta
till och innehdlla har lett till att revideringen tills vidare
lagts pd is.Nedanstdende tabell ger en bild av forhallandena

i de kommuner vi undersokt.

Tabell 16.2 Regelbundenhet
Orebro  Jamtland Ovriga Totalt

Arliga GPF 4 2 5 1
Oregelbundna GPF 0 3 1 4

0BS. En av de undersokta kommunerna har utgdtt i denna tabell.

Att GPF gors arligen sammanhanger forstds med att GPF skall
vara underlag for den arliga flerdrsbudgeten. Om aan tonar

ner detta syfte kan det dock tankas att nagot annat tidsinter-
vall ar lampligt. L&t oss darfor se pd nagra argument, givet
olika syften med GPF.

En vinkling av GPF &ar som sagt att betona de Overgripande malen:
GPF som ett kommunalpolitiskt program. Eftersom dessa mal knap-
past andras namnvart ar fran ar sa talar det for att en sadan
GPF istallet kopplas till de politiska mandatperioderna. En

ny GPF skulle antas efter varje val och ligga till grund for
kommunens planering till nasta val. Konkreta och feer kortsiktiga
mal skulle tas upp i flerarsbudgeten.

En annan vinkling ar att gora GPF till en "handbok"™, dvs en sam-
manstallning av antagna mal, planér och direktiv till utredningar.
Uppgiften skulle vara att ge oOverblick. Flera faktorer ar har av-
gbrande for vad som ar ett lampligt tidsintervall:

0 Hur mycket hander p& ett ar?
I regel tillkommer madnga beslut och t ex bostadsbyggnads-
program kan forandras mycket &r fran ar. Detta talar for en
arlig GPF.

0 Hur gar det med GPF-arbetet i olika alternativ?
Mycket av den kommunala planeringen ar arlig och det ar dar-
for risk for att GPF i praktiken kommer bort om den inte in-
ordnas i den arliga planeringsprocessen.

Om man ger GPF ett allmant innehdll och om det &r en stabil kom-
mun och om man kan lagga upp GPF-arbetet sa att nyssnamnda risk

blir liten, s& kunde man avstd fran arliga GPF. Argumenten ovan

talar dock klart for arliga GPF som huvudregel om syftet ar att

ge en oOverblick av den kommunala verksamheten och den kommunala

planeringen.



17. GEOGRAFISK UPPDELNING | GPF
17.1 Inledning

Det har diskuterats om materialet i GPF skall presenteras sektors-
vis eller omradesvis/kommundelsvis, dvs om det skall vara sepa-
rata kapitel om skola, social service, kommunikationer etc

eller om allt detta skall tas upp parallellt kommundel for kom-
mundel dar varje kommundel far ett kapitel. En narliggande

fraga ar forstds vad som siags om kommundelarna och om det &r

en redovisning enbart for tatorterna eller av kommundelarna som
helhet

| detta kapitel skall vi forst se hur kommundelarna hanteras i
GPF och darefter diskuteras olika argument for och emot de olika
uppléaggningarna.

17.2 Vad finns i GPF?
17.2.1 Kapiteluppléaggning

Fyra huvudalternativ kan urskiljas:

A. Materialet presenteras sektorsvis och inom resp kapitel dis-
kuteras enbart kommunen som helhet

B. Materialet presenteras sektorsvis, men inom respkapitel sags
nagot om forhallandena i resp kommundel/tatort

C. GPF innehaller kapitel om resp sektor, men dessutom ett kapitel
med redovisning av forhallandena i resp kommundel.

D. GPF &ar geografiskt uppdelad med separata kapitel om kommun-
delar/tatorter.

Tabellen nedan anger hur ofta resp typ var i vart undersoknings-
material. Liksom tidigare har vi enbart tagit med GPF for de
kommuner vi besodkt

Tabell 17.1 Geografisk uppdelning i GPF
Orebro  Jamtland  Ovriga Totalt

Alternativ A 0 1 1 2
Alternativ B 4 1 4 9
Alternativ C 0 3 2 5
Alternativ D 0 0 0 0

Av tabellen framgdr att alternativ A och D knappast alls fore-
kommer. Det vanligaste &r att ta upp kommundelarna inom resp
sektorskapitel, men ganska manga valjer ocksd att ha ett sepa-
rat kapitel om kommundelarna vid sidan av sektorskapitlen.

Inom respektive alternativ finns stora skillnader i vad som
faktiskt redovisas om tétorterna/kommundelarna. Detta skall
belysas i de foljande avsnitten som enbart behandlar de 5 kom-
muner som har ett separat kapitel om kommundelarna samt en kom-
mun som nu har alternativ B men som avser att ha alternativ C
enligt innehallsforteckningen.
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17.2.2 Tatorter eller kommundelar?

Behandlar de separata kapitlen tatorter eller kommundelar.Tabellen
nedan visar att tatortsredovisning ar det vanligaste. Detta sam-
manhanger i sin tur med vilken inriktning kapitlet har, nagot

som ar amnet for nasta avsnitt

Tabell 17.2 Tatorter eller kommundelar

Orebro  Jamtland Ovriga Totalt
Tatorter 0 2 2 4
Tarorter och glesbygd
separat 0 1 1
Kommundelar 0 1 0 1

17.2.3 Inriktning

Rubriken pd de separata kapitlen varierar pad ett satt som be-
lyser olikheter i inriktning. Ibland ar det tamligen neutrala
rubriker som "Tatorter och glesbygdsdelar, omradesvisa samman-
fattning av problem och utveckling”. Ibland &r det rubriker av
typen "'Tatorternas utbyggnadsforutsattningar™, vilket markerar
ett mer avgransat syfte. Tabellen nedan ger en bild av vad som
ar vanligast.

Tabell 17.3 Inriktning pad kommundelskapitlen i GPF
Orebro  Jamtland Ovriga Totalt

Allman inriktning « dpPDada > _—_—= —=
Utbyggnadsforutséttningar «—>» T ——= ~— W —W

Inriktningen pa utbyggnadsforutsattningar dominerar alltsa
och det forklarar nog varfor man koncenterat sig pa tat-
orterna.

Vad som tas upp bland utbyggnadsférutsattningarna varierar.
Ibland ar det planlage, kommunalt markinnehav och va-forhal-
landen. Ibland ar tillgang pa offentlig och kommersiell ser-
vice medtagen, etc.

17.3 Argument for och emot alternativen

Vilka for- och nackdelar har varianterna A-D? Svaret beror av
hur kommunen ser ut. Finns det bara en t&atort som &r omgiven av
obebodda skogar, sa ar efi geografisk uppdelning inte mycket att
diskutera - med reservation for en uppdelning pa stadsdelar!
L&t oss emellertid forestalla oss en "normalkommun'™ och se pa
nagra argument for en geografisk uppdelning.
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0 Léasbarhet - oOverskadlighet.
En GPF av modell D - dvs en helt geografiskt uppdelad - kan
vara mer lattlast. Framstallningen blir mer gripbar om den
tar upp omrdde for omrdde och for varje ger en samlad bild
av nulage, mal och planer.

o Anvandbarhet (1).
En omrddesvis redovisning underlattar beslut som just ror
lokalisering. En klar bild av situationen i kommundelarna
- inkl troskelvarden for service av olika slag - ar nédvan-
dig infor manga beslut. En geografisk uppdelning kan darfor
gbra GPF mer anvandbar.

Det finns emellertid argument mot en geografisk uppdelning:

o Overgripande mal.
Om GPF helt ar en redovisning omradde for omrdde &ar det risk
for att overgripande mal och principer inom en viss sektor
kommer bort i GPF eller maste upprepas manga gangen. Vissa
mal har knappast heller ndgon geografisk anknytning, t ex
avgiftspolitik eller mal for finansieringsforhallanden.

0 Arbetet med GPF.
Forvaltningarna ar uppbyggda sektorsvis och skall de delta
aktivt i arbetet med GPF sd underlattas det om GPF ar dispo-
nerad sektorsvis. Detsamma galler om GPF skall vara underlag
for forvaltningarnas arbete med flerarsbudgeten.

o Anvandbarhet (2).
Skall GPF vara underlag for forvaltningarna blir den alltsi
anvandbarare om den disponeras sektorsvis - se foregaende
punkt

0 Geografisk redovisning uppammar en ensidig betoning av enskilda
orters intressen pd bekostnad av gemensamma intressen (bypolitik)

Tyngden 1 argumenten varierar och det tycks oss som om det forsta
argumentet for en uppdelning (6kad lasbarhet) och det forsta
argumentet emot (overgripande mal tappas bort) &ar vasentligast.
Detta talar for en kompromiss: en kombination av variant C och

D. GPF skulle d& innehdlla en del med korta sektorskapitel inne-
hallande mal och overgripande resonemang samt en del med kapitel
om respektive kommundel: se vidare del 4

Denna slutsats ar forstas beroende av syftet med GPF. Ju mer
man betonar GPF som ett konkret underlag for verksamhetspla-
neringen, desto svagare blir argumenten for en geografisk upp-
delning. Det vanliga ar dock att betona att GPF skall ge en
overblick och dd bor slutsatsen bli den som redovisades ovan.



18. KOMMUNER UTAN (VANLIGA) GPF
18.1 Inledning

De kommuner som kppitelrubriken syftar pd kan grovt indelas
i tre grupper:

A. De som inte har ndgot dokument med beteckningen GPF, men
som har ndgot som a&r mycket likt en vanlig GPF.

B. De som inte har nagon GPF och inte heller ndgot liknande.

C. De som har en GPF, men med en utformning som skiljer sig
mycket fran den vanliga.

I de foljande avsnitten skall var och en av dessa tre fall be-
lysas med ndgra exempel. Utgangspunkten ar framst GPFs roll
som underlag for verksamhetsplaneringen och fragan ar darmed
bland annat vad de kommuner som inte gor nagon GPF har for
underlag.

18.2 Kommuner utan GPF men med nagot liknande

Det galler har grupp A ovan och lat oss beskriva ett exempel:
Orebro kommun. Infér foérvaltningarnas och facknamndernas ar-
bete med en ny flerarsbudget si antar kommunstyrelsen under-
lag och anvisningar. Detta sker i oktober. Fdrutom kommunsty-
relsens inledning finns som separata bilagor: befolknings-
prognos, kommunalekonomiska forutsattningar, preliminart
bostadsbyggnadsprogram, diverse forvaltningsovergripande
riktlinjer som faststallts i sysselsattningsprogram, rationa-
liseringsprogram od.

I detta underlag finns mycket av det som finns i de flesta
GPF och sarskilt de delar av GPF som forvaltningarna konkret
ar intresserade av, namligen befolkningsprognos och bostads-
byggnadsprogram. Hur &ar det emellertid med sektorsmalen -

de ingdr ju inte i underlaget som beskrevs ovan, men de ska
i princip finnas med i GPF. P& satt och vis ingar de dock i
underlaget ovan eftersom det sags att arbetet skall utga
fran nu gallande flerarsplan (dar det finns mal for olika
verksamheter) samt att en uppgift ar att proéva dessa mal.
Sektorsmal finns alltsd och de omprévas i princip varje ar.

S& langt Orebro. Det typiska for kommuner i grupp A ar att
de dels har en utvecklad verksamhetsplanering, dels har ett
relativt omfattande underlag for verksamhetsplaneringen
(vilket dock inte samlas i en GPF). Utan att kunna ange nagra
siffror tycks det oss som om detta ar vanligt i stora kom-
muner. En forklaring till att dessa kommuner inte har nagon
GPF forefaller vara att de utvecklat ett planeringssystem pa
egen hand innan kommunfdrbundet kom med sin rapport samt att
man 1 kommunen inte funnit anledning att i detalj anpassa
upplaggning och terminologi till kommunplaneringsrapporten.
Man bryr sig inte om att dopa sitt underlag till GPF.



18.3 Kommuner utan GPF eller ndgot liknande

P& satt och vis ar det tveksamt om nagon kominun hor till

denna grupp. Alla kommuner gor ju i princip en fleradrsbudget
aven om det inte ar mycket mer &an det obligatoriska KELP-ma-
terialet. Nagon form av underlag for forvaltningarna framstalls
dd ocksd och dar finns alltsd "gemensamma planeringsforutsatt-
ningar™.

Ibland kan dock detta material vara mycket tunt - kanske bara
en Ad-sida dar det star vilken befolkningsutveckling och vilken
kostnadsutveckling forvaltningen skall utgd fran. Bakom fler-
arsbudgeten finns nastan undantagslést en befolkningsprognos
och ett bostadsbyggnadsprogram och darmed &ar gransen flytande
gentemot de kommuner som har GPF eller nagot liknande.

Detsamma galler malformuleringarnas roll. 1 en hel del kommuner
innehaller flerarsbudgeten bara siffror och verksamhetsplanering
i kommunplaneringsrapportens mening forekommer ej. Underlaget
for flerarsbudgeten innehdller dd i regel inte heller nagra mal.
Det ligger da& nara till hands att dra slutsatsen att det i den
kommunen inte kan bli ndgon styrning utifran 6vergripande po-
litiska mdl. A andra sidan har vi funnit exempel p& kommuner

dar planeringssystemet ser ut pa detta satt, men dar den poli-
tiska majoriteten arbetar mycket ambititést med breda "konferen-
ser” om prioriteringarna i flerarsbudgeten och med ett ovanligt
detaljerat kommunalt partiprogram i bakfickan. Kort sagt: Man
kan ha en fungerande styrning utifran politiska mal aven om pla-
neringssystemet vid en forsta anblick ser mycket primitivt ut.

En slutsats av detta &ar att Oversiktliga beskrivningar av pla-
neringssystem och av vilka dokument som tas fram och av vad som
finns i dom kan vara mycket missvisande. Vart konstaterande i
kapitel 7 att drygt 40% av landets kommuner gor en GPF hor
darmed till en typ av pastdenden som i det narmaste ar helt
ointressantal

18.4 Kommuner med ovanliga GPF

GPF ar ofta ett dokument med beskrivningar av verksamheter och
planeringsformer. Det politiska innehallet kan vara litet och
likasd den direkta anvandbarheten for forvaltningarna. En del
kommuner har delvis som reaktion mot detta gjort GPF som skil-
jer sig mycket fran normal-GPFen".

Ett exempel pa detta ar Jonkoping. Det som dar har beteckningen
GPF bestar av tva delar: Kommunprogram och befolkningsprognos.
Kommunprogrammet utarbetas numera helt av partigrupperna och
tjanstemannen ar inte inkopplade alls. Det innehdller forhallan-
devis detaljerade mal och riktlinjer for olika verksamheter.

Vid sidan av GPF finns ganska omfattande tekniska anvisningar
som innehaller bostadsbyggnadsuppgifter, tidplan och dylikt.
Jonkopings upplaggning har alltsd en hel del gemensamt med
Orebro, med den skillnaden att Jonkoping kallar en del av
underlaget for GPF.



En uppdelning av GPF i en separat politisk del - ibland kallad
kommunprogram eller dylikt - och i en beskrivande del &r en
narliggande variant bland de mer ovanliga GPFen. Ett exempel
a4r Huddinge, som ger ut GPF i tvad delar. Den forsta kallas
“"Kommunstyrelsebehandlingen™ och innehaller politiska mal

och riktlinjer samt protokoll och reservationer i kommun-
styrelsen. Den andra delen kallas "Underlagsmaterial'™ och

har en upplaggning som i stort ansluter till den vanliga GPFen.

I de bada lan vi studerat mer ingdende ar Ostersund den enda
kommun som har en uppdelad GPF med ett separat kommunprogram.
Detta sager kanske ndgot om. hur vanligt det ar

18.5 Avslutning

Avsnitten i detta kapitel belyser dels hur kommuner kan hantera
det som GPF avsags hantera utan att goéra nagon GPF, dels hur
lite forekomsten av vissa dokument sager.

Framstallningen ovan har varit inriktad pd GPF som underlag
for arbetet med flerdrsbudgeten. Andra syften har dock namnts:

o GPF skall ge en odverblick av verksamheten, framst for politi-
kerna.
Detta syfte ar nog det mest "specifika"™ for GPF och dar det
ar svarast att se nagon ersattning. Betydelsen av att ha ett
sddant dokument aterkommer vi till i del 4,

o GPF skall paverka forvaltningarna mot en helhetssyn.
Har &ar dock GPF bara en del och sannolikt inte den vasent-
ligaste. Att etablera direktkontakter mellan forvaltningarna
och projektarbete p& basniva ar sannolikt vasentligare.
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19. GPF OCH KOMMUNEGENSKAPER

19.1 Inledning

Vi har tidigare konstaterat att GPF inte gors i alla kommuner.
En intressant friga ar da om de kommuner som gor GPF har nagon
eller nagra speciella egenskaper som inte andra kommuner har
och som kan foérklara att man har GPF.

I de foljande avsnitten tar vi upp fyra faktorer/egenskaper
som kan ténkas ha betydelse for forekomsten av GPF i en
kommun. Vara jamforelser omfattar enbart kommunerna i Orebro
och Jamtlands lan, dvs de lan i vilka vi besokt samtliga kom-
muner,

19.2 Egenskaper som kan ha betydelse
19.2.1 Kommunens befolkningsstorlek

En hypotes som lagts fram ar att GPF ar vanligare 1 medelstora
kommuner &n i riktigt stora och sma kommuner. Orsaken till det-
ta skulle vara att kommuner med liten befolkning inte skulle

ha samma behov och inte heller ha planeringsresurser, medan

de storsta kommunerna inte skulle ha GPF darfor att de redan
innan kommunforbundets rapport utformat *“egna™ planerings-
system.

Ser vi pd kommunerna i Orebro och Jamtlands lan, s& framkommer
att det inte finns nagot samband mellan befolkningsstorlek
och GPF. Av de smd kommunerna ar det halften som har GPF och
detsamma galler i de medelstora kommunerna. Endast en riktigt
stor kommun ingar i materialet varfor hypotesen nar det galler
dom inte &r testad.

Tabell 19.1 GPF och kommunstorlek

Har GPF Har ej GPF
60 000 - 1
10 000 - 60 000 6 6
- 10 000 3 3

19.2.2 Kommunens yta/tatortsstruktur

Hypotesen har ar att det framfor allt &ar kommuner med stor yta
och/eller manga tatorter som gor GPF. De borde ha ett storre
behov av underlag for resursfdrdelning mellan kommunens olika
delar.

Tabellen pa nasta sida visar en tendens at det hall som hypo-
tesen sager. Tendensen ar dock mycket svag och det ar darmed
tveksamt om man kan sdga att hypotesen stods av vart material.



Tabell 19.2 GPF och yta/tatortstruktur

Har GPF Har ej GPF
Liten yta/fa tatorter 4 6
Stor yta/ manga tatorter 5 4

19.2.3 Kommunens foranderlighet

En kommun med stabil befolkningsutveckling och stabilt narings-
liv antas ha mindre behov av GPF. A andra sidan kan det vara

sd att en stor foranderlighet gor det svarare att fa tid och
méjlighet att formulera meningsfulla mal och planer.

Ser vi pa vart material framkommer en svag tendens at att

de foranderliga kommunerna har GPF oftare &n de mer stabila
kommunerna. Klassificeringen i foranderlig/stabil bygger i
princip pa befolkningsutvecklingen/naringslivsutvecklingen.

Tabell 19.3 GPF och foranderlighet

Har GPF Har ej GPF
Stabil kommun 5 7
Foranderlig kommun 4 3

19.2.4 Kommunens politiska farg

Socialdemokratiskt styrda kommuner antas oftare ha GPF, darfor
att planering ar mer av ett "honndrsord" for dem.

Av de undersokta kommunerna ar 12 socialdemokratiskt styrda
medan 6 har en borgerlig majoritet. Det visar sig faktiskt,

se tabell 19.4, att eh klar majoritet av de borgerliga kom-
munerna har GPF, medan endast cirka en tredjedel av de social-
demokratiskt styrda har GPF. Hypotesen kan alltsd forkastat
utifran vart begransade material. Tillaggas bor dock att ett
par av de socialdemokratiska kommuner som inte har GPF har
liknande dokument som inte kallas GPF.

Tabell 19.4 GPF och politisk majoritet

Har GPF Har ej GPF
Socialdemokratisk majoritet 4 8
Borgerlig majoritet 5 1

0BS. En kommun har utgdtt i tabellen.

6 — M7



19.3 Avslutning

Dét foregdende avsnittet har visat att forekomsten av GPF i

en kommun inte kan forklaras med hjalp av nadgon eller nagra

enskilda egenskaper hos kommunen ifraga. Aven om man skulle

utstrafcka materialet till att omfatta samtliga Sveriges kom-
muner, sa skulle man formodligen inte kunna pavisa nagra en-
tydiga och klara samband.

Vi har under vara besok i kommunerna funnit att en annan,

mer svarmatbar, faktor manga ganger tycks ha spelar en be-
tydande roll for forekomsten av GPF. Denna faktor &r chefs-
tjanstemannens installning och "foretagsamhet”. Det har alltsa
varit sd att tjansteman (alt politiker) med goda kontakter

at olika hall och med starkt intresse for overgripande pla-
nering tenderat att driva fram GPF.

Man kan dock inte saga att det beror pa tjanstemannens hand-
lande om det blir en GPF i kommunen eller inte. Sanningen ar
snarare den att det a4r manga olika faktorer som spelar in
vid ett beslut om inférande av GPF. Lat oss belysa detta med
ett konstruerat men ej orealistiskt exempel:

Initiativet till en diskussion om den framtida planeringen

tas av en ledande tjansteman i kommunen (Jfr nyssnédmnda faktor).
For att det skall bli ndgot beslut kravs dock att politikerna
tror atminstone lite pa idén och beslutar starta GPF. Bakom
detta beslut ligger dels politikerns allmanna syn pa plane-
ring (Jfr politisk farg), dels vissa generella problem och

dels specifika forhallanden eller egenskaper hos kommuner

(fr storlek, foréanderlighet).

I detta exempel har alltsa tjanstemdnnens installning, poli-
tikernas installning och forhallandena i kommunen spelat in:

De forsta som initiativtagare, de andra som intresserade besluts-
fattare och forhallandena i kommunen som “bestammande’™ for po-
litikernas beslut.

Den slutsats man kan dra av detta kapitel ar alltsd att det &ar
tamligen ointressant att godra rena korrelationsstudier mellan
egenskaper och fdrekomst av GPF. Det ar flera tamligen komplexa
och sinsemellan beroende faktorer som spelar in.
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20. SYFTE MED GPF
2011 Inledning

I denna fjarde och avslutande del tankte vi som en sorts slutsatser
diskutera hur GPF bor utformas: Vad boér finnas med och hur ska man
arbeta med GPF?

Kommunerna &ar olika i manga avseenden. Man har olika planerings-
behov, olika planeringsresurser, olika utformning av annan pla-
nering och olika planeringstradition. En slutsats innehallande
ett forslag som pastds vara bast for alla kommuner &ar darmed inte
mojligt. Det ar knappast mojligt att utan ingdende undersokningar
i en kommun komma fram till vad som ar lampligt som nasta steg i
forbattringen av kommunens administration och planering.

Tanken med detta projekt har ocksa framst varit att samla ihop
erfarenheter fran kommunerna och systematisera dessa sd att de
kan utnyttjas for forandringar i den egna kommunen. Kapitlen i
den forra delen var tankta att fungera som en "uppslagsbok', dar
man kan g& in och se hur olika konkreta Tfragor har hanterats och
kan hanteras.

Givet dessa resonemang forefaller det lite motsagelsefullt att
overhuvudtaget tala om slutsatser eller rekommendationer - och
delvis ar det val det." Det &r dock nddvandigt att knyta ihop alla
resonemangen i de tidigare kapitlen och ett satt att gora det

ar just att forsoka beskriva hur ett bra system skulle kunna se
ut.

GPF ar bara en del av kommunens planering och &aven om var tonvikt

ligger pd GPF s& ar det omojligt att diskutera dess uppbyggnad och
syfte utan att ta upp t ex verksamhetsplaneringen/flerarsbudgeten.
En huvudfraga ar ju vad som skall goras vid verksamhetsplaneringen
och vad som skall goras i GPFen. | de foljande kapitlen kommer vi

darfor ocksd att sidga en del om verksamhetsplaneringen.

20.2 Malgrupp och huvuduppgift for GPF

En orsak till att GPF i en hel del kommuner inte fungerat bra &r
att syftet med GPF varit oklart och att det funnits flera delvis
oférenliga mal. En precisering av syftet ar darfor en forutsatt-
ning for att GPF skall vara meningsfull. Tendensen i de kommuner
som hallit p&d lange med GPF &ar ocksd tamligen klar pch den ar mot
en politikerinriktad GPF, dvs GPF skall vara ett hjalpmedel for
politikerna.

Man skall inte framst se GPF som riktad till fdrvaltningarna och
som ett underlag for verksamhetsplaneringen. Forvaltningarnas be-
hov vid sin langtidsplanering ar, som framgick i kapitel 11, i
regel av en annan art an vad som &ar lampligt att ta med i GPF, om
huvudsyftet for GPF &r att vara ett hjalpmedel for politikerna.

Man skall alltsd inte heller se GPF som ett egentligt Styrmedel.
Politikernas styrmedel ar framst budget och flerarsbudget, dar
beslut fattas om var resurser skall satsas. GPF skall dock under-
latta dessa beslut och mojliggdora en genomtankt styrning i enlig-



het med politikernas varderingar. Kort sagt: GPF skall vara ett
hjalpmedel for politikerna i deras beslutsfattande.

20.3 Hjalpmedel: en precisering

GPF skall vara ett hjalpmedel i tva avseenden, dels genom att vara
en oversiktlig beskrivning av nulage, planer och pagdende utrednin-
gar, dels genom att innehalla overgripande mal och mer principiella
beslut

Genom kommunernas, den kommunala verksamhetens, det kommunala ansva
rets och de kommunala planeringens expansion har det blivit allt
svarare for de fortroendevalda - och sarskilt de icke heltidsenga-
gerade - att fi: overblick bade rorande nulage, fattade beslut och
pagdende planering. GPF skall vara ett hjalpmedel just genom att ge
denna overblick.

Beslutsfattare riskerar alltid att de smd besluten tranger ut de
stora besluten samt att de Overgripande malen kommer bort: Man
drunknar latt i detaljer. Det ar darfor vasentligt att regelbun-
det diskutera igenom och skriva ner dessa mer oOvergripande mal

och principer. GPF skall vara det dokument dar dessa finns samla-
de. Fordelen med detta &ar dels att politikerna sjalva kan ga till-
baka till detta dokument och far vagledning, dels att beslutsfat-
tandet i mindre fragor kan bli mer konsekvent och genomtankt, dels
att man inte vid varje enskild fraga behover ta upp principfragor-
na igen: Man har ju for en tid framdt skrivit ner vissa principer
och dessa kan ingen omedelbart ta upp p& dagordningen igen. Man
far darigenom ett mer systematiskt beslutsfattande.

En fraga ar om mal och riktlinjer skall formuleras i samband med
GPF eller om GPF framst skall vara en redovisning av mal och rikt-
linjer som arbetats fram och antagits i1 andra sammanhang.

Vi anser att det andra alternativet maste vara huvudregel i
kommunen. For att mal och riktlinjer skall bli mer an till
intet forpliktigande fraser kréavs ordentliga undersdkningar

av vilka konsekvenser som olika alternativa handlingsvagar
drar med sig. Forst nar sadana undersokningar gjorts kan man
begara att politikern staller sig bakom mer precisa mal. Ef-
terstravas en bredare politisk debatt kring malen kravs ytter-
ligare tid och det blir otankbart att fa in det i ett l&dpande
arbete med ett dokument som técker all kommunal verksamhet.
Slutsaten blir darfor att debatten, konsekvensundersdkningarna
och de konkretare malformuleringarna maste ske i samband med
speciella sektoriella utredningar (typ néaringslivsprogram och
miljovardsprogram) och i samband med verksamhetsplaneringen/
flerarsbudgeten. Malen och riktlinjerna i GPF skulle alltsa
framst vara hamtade fran dessa kallor, &aven om givetvis &and-
ringar och kompletteringar kan ske vid arbetet med GPF och
aven om vissa allmanna mal kan formuleras i samband med GPF.

I nasta kapitel om arbetet med GPF beskrivs ndgot mer i detalj
hur vi tanker oss att detta skall fungera.

Det bor understrykas att GPF ar ett hjalpmedel och att det finns
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andra som ar minst lika viktiga. FOr att en styrning av kommunens
verksamhet i enlighet med politikernas varderingar skall vara

mojlig krdavs t ex ocksd att alternativa forslag tas fram och at-
foljs av ordentliga konsekvensbeddémningar (Jfr driftskostnadskon-
sekvenser av investeringar, sociala konsekvenser av bostadsbyggande).
Ordentliga system for budgetuppfdoljning och rent allmant for upp-
foljning av genomfdrda beslut Kkravs.

20.4 Biuppgifter

GPFs huvuduppgift ar enligt vart synsatt att vara ett hjalpmedel
for politikerna genom att ge Overblick. Innehdller den det som
antytts ovan - och som beskrivs mer i detalj i kapitel 22 - si
kan den &aven fylla vissa andra uppgifter, vilka dock bor ses
som sekunddra. Det &ar t ex foljande:

o Ge tjanstemdn, sarskilt nyanstédllda, en oOverblick av den
kommunala verksamheten, dvs fungera som en uppslagsbok at
dessa pa samma satt som for politikerna.

o Information om kommunal verksamhet till fdretag, organisationer
och en intresserad allmadnhet. Eftersom gruppen politiker inte
skiljer sig namnvart fran andra kommunalpolitifekt intresserade,
sd bor en skrift som ar begriplig for politikerna ocksd vara
det for de i1 allmédnheten som &r iIntresserad av kommunala
fragor

0 Underlag for diskussioner i politiska organisationer och for
studiecirklar om kommunal verksamhet. D& bor dock GPF komplet-

teras med konkreta verksamhetsplaner och olika sektors-
program. Detsamma galler samhallskunskapsundervisningai i
skolorna.

20.5 Behdvs verkligen GPF?

1 sista hand ar forstds detta en fraga for politiker och tjanste-
man i kommunerna. VAar uppfattning, grundad pd argumenten ovan,

ar dock att ett oOversiktsdokument i stil med vad som beskrivits
ovan behovs. Aven i befolkningsmassigt smd kommuner sker mer
an vad en vanlig kommunalpolitiker kan halla i huvudet! Det kraver
knappast heller sa stora resurser att ta fram ett sadant over-
siktsdokument. Om man sedan kallar det for GPF eller ej ar a
andra sidan en tamligen ointressant fraga!
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21. GPF-ARBETET

21.1 Inledning

I detta kapitel skall vi ga igenom vilken roll olika grupper
kan/bor spela vid framtagandet av GPF, samt s&aga nagot mer om
gruppernas anvandning av GPF. DesSa fragor kan som sagt inte

tas upp isolerat fran annan planering och verksamhetsplaneringen
(arbetet med flerarsbudgeten) kommer darfor ocksa att beroras.

Tre grupper kommer att tas upp: politikerna, tjanstemannen/for-
valtningarna och allmdnheten/organisationerna. Vi forutsatter
att sjalva skrivarbetet sker enligt den "centraliserade" model-
len 1 kapitel 8, dvs att det finns en tjénsteman centralt i kom-
munen som direkt &ar ansvarig for skrivandet av kapitlen i GPF
och som har hand om kontakterna med forvaltningarna.

21.2 Politikerna

Politikerna ar sjalvklart de som skall besluta om att GPF skall
gbras. Vid det beslutet bor uppléggning och inriktning och plats
i planeringssystemet diskuteras. Mer systematiska diskussioner
om planeringssystemets bor sedan ske med nagot ars mellanrum da
arbetsrutiner och vardet av olika dokument kritiskt granskas.

En av politikernas huvuduppgifter ar att faststalla mal och
riktlinjer. Enligt var mening bor detta alltsad framst ske i fol-
jande sammanhang: Vid omradesplanering od d& riktlinjer for
kommundelarnas utveckling bestams, i sektorsprogram av typ
naringslivsprogram samt vid arbetet med verksamhetsplaneringen/
flerarsbudgeten, da mal for olika verksamheter skall antas under
beaktande av ekonomiska restriktioner. De Overgripande poli-
tiska malen formuleras i de lokala partiprogrammen.

Malen i GPF hamtas i princip fran ovannamnda kallor. Vissa komp-
letteringar av malen kan dock ske i sjalva GPF-arbetet ifall det
galler allmannare mal eller fragor dar det redan finns bra
beslutsunderlag. Ovriga fragor som kommer upp under GPF-arbetet
far hanskjutas till sarskilda utredningar eller till kommande
oversyner av omradesplaner och flerarsbudget.

Politikerna ar ocksd de som ger utredningsuppdrag i olika samman-
hang. Dessa uppdrag bor samlas ihop i1 GPF, tillsammans med nya
uppdrag som tillkommit som svar pa de fragestallningar/problem
som dragits fram i ljuset under GPF-arbetet.

Lat oss nu se pa hur detta kan utvecklas 6ver tiden. Anta att vi
borjar med en bristfallig GPF med ofullstandig behandling av manga
omrdden, men dar luckorna klart framgdr. Just detta &ar en varde-
full egenskap hos ett oOversiktdokument som GPF: Det visar vilka
omraden som behover utredas ytterligare eller ses 6ver. Anta nu
att det beslutas att ett visst sektorsprogram skall utarbetas.

Som bakgrund och som hjalp till en helhetssyn har man (den visser-
ligen bristfalliga) GPF som sammanstallts.Det fardiga sektors-
programmet inférs sedan i GPF och vid de arliga genomgdngarna kan
man se dels om det finns inkonsekvenser mellan olika delar av GPF,
dels om vissa mal/riktlinjer ar foraldrade, dels om det kommit
fram nya fragor/omradden som borde redovisas i GPF. | alla dessa fall
kan genomgangen ge upphov till sarskilda utredningar som behandlar



fragorna mer i1 detalj och som till n&sta GPF fyller luckorna och
upphover bristerna. Ar det mindre fragor eller fragor diar man
redan har ett bra underlag kan man sjalvklart direkt gdra andrin-
gen/kompletteringen i samband med att GPF antas.

Pa detta satt fas ett samspel mellan helhetsbild och sektorsprogram
som kan leda bade till bredd och djup - och som nog ocksad &ar mer
realistiskt an det mer "mekaniska'" samband som kommunplanerings-
modellen gav uttryck for, med "pd forhand" bestamda overgripande
mal och riktlinjer som forvaltningar och sektorsprogram skall utgad
fran.

21.3 Forvaltningarna

Det centrala dokumentet for forvaltningarna/ndmnderna ar verksam-
hetsplanen/f lerdrsbudgeten. Har ska verksamheten beskrivas och
mal for verksamheten diskuteras och formuleras. Tidplanerna maste
vara sddana att forvaltningarna far ordentligt med tid att ta

upp bredare diskussioner inom foérvaltningen samt att politikerna
far ordentlig med tid for motsvarande diskussioner.

Med det syfte for GPF som beskrevs i foregdende kapitel sd kommer
GPF inte att vara ett sarskilt anvandbart underlag for forvalt-
ningarnas arbete. GPF ar for allmant for det och lar dessutom

inte innehdlla ndgot som ar nytt for forvaltningarna. Tvartom &r
det ju sd att uppgifterna i GPF till stor del hamtas fran tidigare
verksamhetsplaner, t ex verksamhetsbeskrivningar och mal rdérande
servicenivaer. Undantaget ar de punkter dar kommunledningen under
GPF-arbetet kompletterat eller preciserat de tidigare malen och
givit nya utredningsuppdrag.

Vi forutsatter alltsd separata anvisningar infor arbetet med
flerdsrbudgeten. Dessa kan bestd av detaljerad befolkningsprognos
bostadsbyggnadsprogram samt anvisningar for blankettifyllande och
redovisnjng. | en inledning kan kommunstyrelsen ange om de vill
att forvaltningarnas skall tanka pad vissa speciella saker.

Nar det galler forvaltningarnas deltagande i1 GPF-arbetet kan man
forst saga att forvaltningarna under arbetet med verksamhetsplanen
bor ha GPF i1 bakhuvudet och se vilka foréndringar av verksamhets-
planen som bdr in 1 GPF. Samtidigt med att forslag till verksam-
hetsplan laggs fram sa bor forslag till andringar i GPF presente-
ras. Forvaltningarnas arbete med verksamhetsplanen &ar samtidigt
GPF-arbete. Det direkta deltagandet i GPF-arbetet sker for ovrigt
genom att den GPF-ansvarige tar kontakt med forvaltningen, dels

for att kolla upp de foreslagna andringarna, dels for att samla upp
problem och fragestallningar dar tjanstemannen onskar preciseringar/
beslut av politikerna. Fragor som inte direkt hor hemma i flerars-
budgetarbetet.Beroende pa vad det ar for fragor sd kan de leda

till stallningstaganden som redovisas i GPF eller pd annan plats,
eller sd kan de leda till utredningsuppdrag.

Man kan saga att den GPF som vi skissat pa kannetecknas av att
inte vanda sig till forvaltningarna och att den inte avses vara
till direkt anvandning for dem. Som konsekvens darav foreslas
alltsd ocksd ett arbetssatt som inte alagger forvaltningarna spe-
ciellt arbete i samband med framstallningen av GPF. Forvalt-
ningarna skall koncentrera sig pa verksamhetsplanen/flerarsbud-
geten.

7—M7



Det talas mycket om behovet av en "ny anda™ i den kommunala
forvaltningen. En anda dar man ser pa kommunen och verksam-
heten som helhet och ser mindre pd den egna foérvaltningens sna-
vare intressen. GPF namns ibland i samband med skapandet av
denna nya anda och det kan tyckas vara en invandning mot den
upplaggning som skissats ovan. Nagra sadana effekter kan knap-
past det arbetssattet, &ven om man inte skall bortse fran att
GPF kan ha betydelse bara genom att vara ett dokument som

tar upp "helheten™.

Fragan ar emellertid vilken roll GPF skall ges nar det galler
skapandet av en nya anda. Vi tror att det vasentligaste i sam-
manhanget ligger pd det organisatoriska planet, dvs att det
galler att oka direktkontakterna mellan forvaltningarna.
Projektgrupper och samarbete pa "1ag" niva inom forvaltnin-
garna ar en tankbar atgard. En mer eller mindre informell'pla-
neringskommitte” med representanter fran forvaltningarna (och
namnderna) &r en annan atgard. Att GPF ibland haft betydelse
beror sannolikt pa att kommunen i samband med GPF-arbetets
start bildat tvargrupper, vilka okat kunskaperna om och forsta-
elsen for andra forvaltningars situation.

21.4 Allmdnheten/organisationerna

Ju mer GPF ses som en sammanstallning av beskrivningar, planer
och malsattningar, desto mindre anledning finns det att ha nagon
sarskild remissomgdng innan GPF antas. Det mesta har remiss-
behandlats tidigare. | varje GPF lar dock vissa saker komma till
och sarskilt mer konkreta direktiv/riktlinjer. Aven om man inte
har nagon extern remissomgdng kring GPF, s& ar det vasentligt
att den sprids t ex till organisationer och att de uppmanas att
komma med synpunkter och fragor. Inkomna synpunkter kan sedan
inarbetas i nasta ars GPF. P& detta vis far ocksdorganisationerna
mycket mer tid pad sig &an om man skulle gora en remissupplaga av
varje ars GPF och begadra in synpunkter innan antagandet.

Nar det galler att f& in en nigot bredare allmidnhets synpunkter,
sd ar sannolikt studiecirkelsformen den lampligaste och den har
ocksd provats i nagra kommuner.Det finns i en studiecirkel moj-
lighet att man med GPF som grund ta upp flera av kommunens plan
dokument samt diskutera och komma med synpunkter. En studie-
cirkel kommer rimligen att strédcka sig over en langre period och
det finns inte anledning att direkt koppla den till tidplanerna
for olika rullande planinstrument.

Kommunens informationsverksamhet boér diskuteras separat. GPF ar
i regel alltfor omfattande for att spridas till alla i kommunen,
aven om det givetvis bor informeras om GPF i eventuella kommunala
tidningar eller informationsblad, t ex i samband med budgetarna.

21.5 Tidsintervall - tidsschema

Vi utgadr fran att GPF gors varje ar. Manga avsnitt kommer dock
bara att krava smarre revideringar ar fran ar. Skall man satsa



pd en storre revidering med vissa langre intervall? Vi tror
inte att det finns anledning att ha ndgot speciellt tids-
schema for detta. Fungerar GPF som avsett kommer det varje

ar att finnas nagot avsnitt som &r i behov av mer ingaende
revidering eller komplettering. Mest tid kommer d& att &gnas
at det avsnittet. Man far pd sa vis en rullande stérre revi-
dering dar avsnitten undan for undan ses Over ordentligt nar
behov av det uppstdr, t ex nar ndgot storre hant eller nar spe-
ciella undersokningar (som naringslivsenkater) genomforts. De
treariga valperioderna kan dessutom automatiskt leda till att
det blir en stoérre revidering vart tredje ar - sarskilt om det
varit maktskifte eller om nya lokalpolitiska partiprogram da
utarbetats.

Tidsschemat for GPF &r beroende av tidschemat for andra plan-
former, sarskilt arbetet med flerdrsbudgeten. Aven om GPF inte
direkt ar avsett som underlag for verksamhetsplaneringen, sa
kan en tidsmassig samordning av arbetet under aret vara lamplig,
om inte annat for att utjamna arbetsbelastning och for att fa
sd aktuellt material som mojligt.

I princip kunde tidsschemat bli som i figur 22.1, givet att
flerdrsbudgeten antas pa varen och GPF da lampligen pa hésten,
efter arsbudgeten. Kontakterna med forvaltningarna for att
kolla upp deras andringar i GPF mm kan ske under juni-sep-
tember. Material fran flerdrsbudgeten kan inarbetas, med
hansyn tagen till vad som hant under arbetet med &rsbudgeten,
liksom ett preliminart bostadsbyggnadsprogram, vilket bor
goras infor starten med den nya flerarsbudgeten. Material
fran olika organisationer kan ocksa inarbetas.

Figur 22.1 Oversiktligt tidsschema for host-GPF
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Om flerarsbudgeten & andra sidan antas pa hosten kan GPF-arbetet
ske under vintern och antagandet i februari-mars. Det nya bostads-
byggnadsprogrammet kan dad tas med i GPF.



22. DOKUMENTET
22.1 Inledning

Vad som mer exakt skall tas upp i GPF och vilken omfattning
olika avsnitt skall ges maste sjalvklart bero pad vilka prob-
lem och malsattningar som finns i kommunen. L&t oss emeller-
tid skissa pa vad som kan vara en lamplig upplaggning i stort.

I kapitel 17 om geografisk uppdelning blev slutsatsen att det
kan vara lampligt att ha en del 1 GPF som behandlar kommunen
som helhet och vissa overgripande fragor inom varje sektor/for-
valtning samt en del som behandlar kommundelarna separat. Det
senare gor ju framstallningen mer konkret och lampligare infor
vissa beslut, men den forsta delen ar nddvandig eftersom det
faktiskt finns vissa oOvergripande fragor!

I avsnitt 22.2 och 22.3 behandlas dessa bada huvuddelar var
for sig. 1 avsnitt 22.4 diskuteras hur man kan uppnd vissa av
de syften som ursprungligen fanns for GPF, men som inte gar
ihop med det huvudsyfte som angetts i de foregdende kapitlen.

22.2 GPF del 1: Kommunomfattande

Denna del kan i princip disponeras som den GPF kommunfdrbundet
rekommenderade och ha foljande uppléggning:

inledning (inkl 6vergripande politiska mal)
naringsliv och befolkning

bostadsbyggande och fysisk planering
kommunal och annan service

ekonomi

o O o oo

Inom varje avsnitt skulle man:

o mycket kort sammanfatta hittillsvarande utveckling och nulage
for kommunen som helhet

o ange malsattningar och riktlinjer

0 redovisa beslutade och planerade atgarder

Inom respektive avsnitt kan ocksd statlig och annan planering
redovisas

Om det i kommunen finns aktuella naringslivsprogram od samt 6ver-
siktlig fysisk planering sa kommer motsvarande kapitel i GPF

bara att vara en sammanfattning av de mal och riktlinjer som
beslutats 1 samband med dessa dokument. Detsamma galler bostads-
byggandet. Nar det galler kommunal service ska i1 princip verk-
samhetsplaneringen vara den huvudsakliga kallan for den kort-
fattade verksamhetsbeskrivningen och for de mal och riktlinjer
som skall redovisas i GPFs del 1.

1 GPF skall &aven den politiska minoritetens &sikter redovisas.
En minimivariant ar att reservationer och sarskilda yttranden
i samband med GPFs behandling i fullméktige bifogas. Det basta
ur lasarnas synvinkel &r dock att oppositionens synpunkter tas
upp i respektive kapitel, t ex genom ett sarskilt kortfattat
"oppositionsavsnitt”. Aven detta avsnitt kan till stor del



bestd av sammanstallningar av kritiska synpunkter som framkom-
mit i andra sammanhang, t ex i samband med flerarsbudget, bostads-
byggnadsprogram, naringslivsprogram od.

22.3 GPF del 2: Kommundelar/tatorter

En redovisning pad kommundelsnivd ar lamplig dels darfor att

det underlattar lasandet, dels darfor att det utgdr en bra bak-
grund for beslut om atgarder i kommundelarna: troskelvarden

och bristsituationer framkommer tydligare, liksom beroendet
mellan olika verksamheter/atgarder. Vilka principer som skall
ligga bakom uppdelningen i kommundelar tanker vi inte ga in pa
héar. Ofta ger det sig sjalv genom granserna for de gamla kom-
munerna eller av den tatortsstruktur som finns. Huvudfrigan har
ar innehallet i avsnitten om kommundelarna.

Foljande &ar en téankbar disposition:

0 utbyggnadsforutsattningar - naringsliv/befolkning
- teknisk forsoérjning
- servicesituation
planlage (omradesplan, detaljplan)

o mal/prioriteringar
0 atgarder - fysisk planering/bostadsbyggande
- service

Avsnitten om utbyggnadsforutsattningar skall ge en bild av laget
idag 1 kommundelen/tatorten och vilka utvecklingar som ar moj-
liga. Darefter behandlas kommundelens/téatortens framtid och
overgripande mal for denna redovisas. Mal som sedan konkretiseras
till &tgarder och planer i det foljande avsnittet.

Som papekats tidigare tanker vi oss inte att diskussionerna om
mal for kommundelarna sker i samband med GPF. Det kravs "omrades-
planer™ eller dylikt med ordentliga nulagesbeskrivningar och kon-
sekvensanalyser for att nagot konkret skall kunna beslutas om

mal for en viss kommundel. Nar detta gjorts kan stallningsta-
ganden infogas i GPF och innan det gjorts kan man endast for-
vanta sig mycket allmdnna uttalanden om kommundelarnas framtid

1 det nigot langre perspektivet.

22.4 Sarskilda syften - speciella dokument?

I de ursprungliga resonemangen om GPF och i den faktiska anvand-
ningen av GPF har vissa andra syften an vart huvudsyfte spelat
in. Fragan ar nu hur dessa kan hanteras om man utformar GPF

sd som vi foreslagit.

Nar det galler styrmedel vill vi alltsd betona flerarsbudgeten
som det egentliga styrmedlet. Vad som bor ingd i underlaget for
flerarsbudgeten tog vi upp i foregdende kapitel.

GPF skulle enligt ursprungtankarna redovisa grundkartor, gjorda
utredningar och dylikt. Delvis tillgodoses detta &aven med 'var"
upplaggning, men en del mer "tekniskt" material passar inte

in dar och ar inte heller meningsfullt att trycka om ar fran ar.



Vid sidan av GPF skulle man darfor kunna ha en mer detaljerad
och tekniskt inriktad "hénvisningsparm. Denna skulle vara tjéanste-
mannaorienterad och ta upp till exempel f6ljande:

o Kommunal statistikproduktion: beskrivning av typer av statistik
och fran vem den kan fas (obs - ej redovisning av sjalva statis-
tiken) .

o Kommunala kartor: presentation av olika karttyper och over
vilka omraden de finns samt vem som &r ansvarig,

o Kommunala planformer: kort beskrivning av syfte, vad som tas
upp samt tidplan och kontaktperson,

0o Lista pd gjorda utredningar, med kort sammanfattning och han-
visning.

o Direktiv till pagdende utredningar.

En parm med detta innehdll och som kompletteras/revideras kon-
tinuerligt borde vara ett vardefullt hjalpmedel for (framst)
tjanstemannen. Dar kan de snabbt se vad det finns for material
och vilka utredningar som gjorts, samt vad som pagar av kon-
tinuerliga och speciella utredningar. Det ar till stor del ma-
terial som det &r onddigt att trycka upp med jamna intervall,
eftersom omloppshastigheten for de olika typerna av material
varierar mycket. En parm med ldsbladssystem passar darfor battre.
Ansvaret for denna Hanvisningsparm bor ligga hos kommunkansli,
planeringskontor eller dylikt.

22.5 Avslutning

GPFs betydelse och anvandbarhet beror ocksa av hur den mer
bokstavligt ser ut: Hur den &ar sprakligt utformad, hur kart-
illustrationer och figurer ser ut liksom hur tabeller utformats.
Dessa faktorer ar avgorande for dokumentets lasbarhet. Betydande
kritik kan riktas mot madnga av dagens GPF pd dessa punkter.

Vi har dock valt att inte behandla dessa fragor i denna utred-
ning, bland annat darfoér att andra pa senare tid behandlat
bade utredningssvenskans kannetecken och brister samt hur
planredovisningar skall goras askadliga.



23. AVSLUTNING: SKALL DET HETA GPF?

Manga har klagat pa namnet Gemensamma Planeringsforutsattningar.
Alternativ som Planeringsprogram, Handlingsprogram eller Kommun-
program har anvants eller &tminstone diskuterats. Inget av dessa
alternativ har dock ansetts vara riktigt bra.

Ser man pa GPF i var tappning, sa ar det knappast korrekt att
tala om gemensamma planeringsforutsattningar. GPF skall inte
framst vara underlag/forutsattningar for t ex verksamhetspla-
neringen. GPF i Vvar tappning &ar framst en sammanstallning av
mal, riktlinjer och planer rérande kommunens framtid. Vad skall
man kalla den?

Ett "problem™ &r att beteckningen GPF boérjar bli inarbetad och
kand i nagot vidare kretsar. Detta talar for att man behaller
benamningen och istallet koncentrerar sig pa tva saker, dels
att i GPFs inledning ordentligt klargora syftet sa att de som
fatt ett felaktigt intryck av sjalva namnet snabbt far klart
for sig vad det ar for dokument, dels att redan p& framsidan
infora en langre underrubrik som mer direkt sager vad det &r
for dokument. Underrubriken kan t ex se ut som de understrukna
raderna ovan. Alternativet till att behalla GPF som namn &r nog
att lata en underrubrik som denna bli huvudrubrik.






INTERVJUADE PERSONER

Orebro lan

Askersund A Cederlind, ekonomichef
S-A Franzén, kommunalra&d (c)
H Kallebring, socialchef
Degerfors A Karrman, dratselchef
T Akelius, utredare
A Persson, kommunalrad (s)

Hal lsberg A Garbergs, kanslichef
Hallefors K G Unnervik, kanslichef
Karlskoga G Dahlgvist, dréatselkontoret

P Persson, stadsarkitektkontoret
E Holm, stadsarkitekt

L Persson, socialchef

A Karlgvist, kommunalrdd (s)

Kumla H-G Johansson, budgetassistent

Laxa L Norling, utredningssekreterare
L Andersson, dratselkamrer

Lindesberg A Ydrén, planeringssekreterare

Ljusnarsberg L Jansson, dréatselkamrer

Nora H Olsson, utredningssekreterare

Orebro L Eriksson, dratselchef

W Karlsson, socialchef

Jamtlands lan

Berg B Carlsson, kommunsekreterare
H Westin, planeringssekreterare
Bracke C Engstrom, kanslichef

S Westman, utredningssekreterare
W Edstrém, kommunalrad (s)

Harj edalen B Rodin, kanslichef

L Antesson, utredningssekreterare
Krokom H Westermarck, planeringssekreterare
Ragunda B Enmyren, planeringsassistent
Stromsund L Mansson, ekonomichef

P Sundgvist, utredningssekreterare
S Oddfors, kommunsekreterare
Are A Carlsund, planeringssekreterare
Ostersund L-0 Ohlsson, ekonomichef
K-0 Eskilsson, planarkitekt
G Meijer, kommunalrad (s)
A Nordberg, kommunalrad (c)

Ovriga
Bollnas J 0 Olofsson, planeringssekreterare
Gotland L-G Norberg, utredningssekreterare

M Hagberg, stadsarkitekt

G Frumerie, utr. sekr. socialforvaltningen
Gavle A Aseby, utredningschef
Hudiksvall B Gill, planeringssekreterare

E Furtenbach, planarkitekt



Nordanstig

Nynashamn

Sollentuna
Strangnéas
Séderhamn

B Wigge, kommunsekreterare

L Ringmar, stadsarkitekt

A Andersson, kommunalrad (c)

B Weman, planeringssekreterare

S-E Larsen, kommunalrad (s)

A Andersson, férvaltningsdirektor
I Soéderbaum, planeringssekreterare
M Hedenfalk, utredningssekreterare
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SAMMANFATTNING
Bakgrund, syfte och metod

1974 utgav Kommunfoérbundet rapporten "Kommunplanering', som inne-
holl ett forslag till upplaggning av en kommuns olika planerings-
aktiviteter. Ett huvudmdl var att forvaltningarna skulle bygga ut
sin verksamhetsplanering och att denna skulle samordnas samt in-
riktas mot gemensamma politiskt faststallda mal.

En komponent i forslaget var Gemensamma Planeringsforutsattningar
- GPF - som skulle innehdlla bakgrundskunskaper, mal och framtids-
beddmningar, vilka skulle ligga till grund for och styra de en-
skilda forvaltningarnas verksamhetsplaner och annan planering i
kommunen

Syftet med detta projekt var att undersdka hur GPF fungerat i
olika kommuner. Vi har dels undersokt hur manga kommuner som &éver
huvudtaget gor GPF och samlat in GPF fran dessa, dels gatt igenom
insamlade GPF, dels intervjuat tjanstemédn och/eller politiker i
samtliga kommuner i Orebro och Jamtlands lan for att ta reda pa
hur man sett p& GPF och hur GPF fungerat i de kommuner som gjort
GPF. Diskussioner om GPF i fackpressen har ocksa kartlagts.

Nagra grundfragor

Kommunforbundts modell bygger pad vissa allmanna tankar som kan
forefalla sjalvklara men som vid en nadrmare granskning visar sig
vara langt ifran oproblematiska.

Kan t ex gemensamma mal vara styrande? Ar inte gemensamma mal med
nodvandighet ganska allmanna och darmed tamligen intetsdgande om
konkreta fall?

Ar t ex konkreta mal mojliga? Om framtiden &ar asdker - vilket den
ar for alla kommuner - sd &ar det knappast meningsfullt att binda
sig for konkreta langsiktiga mal. Beslut om konkreta mal kraver
dessutom ordentligt underlag vilket gor det orimligt att begara
konkreta mal som underlag for forvaltningarnas planering.

Finns t ex gemensamma reellt anvandbara bakgrundskunskaper? Ar
det inte sad att de nulagesbeskrivningar som har storst intresse
for resp forvaltning ar téamligen specialiserade och darmed inte
av sd stor direkt anvandbarhet for andra forvaltningar.

Detta &ar nagra exempel pa fragor av mer grundlaggande karaktar
som tas upp som en sorts bakgrund till de empiriska studierna
om GPF och som pekar pa tankbara forklaringar till varfor GPF
fungerat som den gjort.

GPF 1 praktiken

En rad fragor om GPF behandlas i denna del av rapporten och nedan
tas lite upp fran varje kapitel.

101



102

Forekoms_t av_GPF. Vid undersokningstillfallet hade 119 kommuner,
dvs 43%, nagon gang gjort en GPF. Detta ar en ganska intetsagande
siffra eftersom kriterierna for att avgrédnsa vad som skall réaknas
som en GPF &r tamligen vaga.

CTF-axbetets_o_rga.n"sa.tiori. | de flesta kommuner har GPF framstallts
centralt, dvs pa kommunkansli eller dratselkontor, utan mer in-
gadende kontakter med forvaltningar och politiska partier. Det har
varit mycket av en tjanstemannaprodukt.

jIPF och po_li_tikerna. Politiska malformuleringar i GPF ar sall-
synta. Nagot egentligt styrmedel har GPF inte varit. Manga poli-
tiker tycks dock se GPF som ett vardefullt o6versiktsdokument

som kan anvandas som en uppslagsbok rdérande forhallandena i
kommunen och den kommunala verksamheten.

GPF_ och a™llménhet”en/o”rgani®at™irae”rna® Bara i1 enstaka kommuner
har man forsokt Ff& en bred diskussion innan GPF antas, men i de
allra flesta sands GPF ut till olika organisationer nar den éar
klar. Lokalpressen brukar presentera en vantolkning av den an-
tagna GPFen.

GPF _och _tjanstemjinnen. M&l och prognoser i GPF &ar i regel for
allmanna for att kunna anvdndas av forvaltningarna i deras pla-
nering. Kunskapen om GPF &ar ofta ocksad bristfallig ute pa for-
valtningarna.

GPjf och Jjyjrijnjpltanering/bostad.sbyggande. 1 GPF redovisas i regel
antagna planer och pagdende planering. Mal och planeringsdirektiv
ar dock sallsynta. Kopplingen till bostadsbyggnadsprogrammet
brister ofta pga att inlamningstiden for bostadsbyggnadsprogram-
met ej stémmer med tidplanerna for GPF.

GP3? £ch eikcmomi. Kortare beskrivningar av ekonomiskt lage finns
ofta men langt ifran alltid i GPF. GPFs betydelse for det centrala
arbetet med flerarsbudgeten &ar dock pd sin hdjd indirekt, dvs gar
via paverkan av forvaltningarnas arbete med forslag till flerars-
budget.

GPFj c>ch 6verordnad planering. Inga direkta samband verkar finnas
utan GPF har tillkommit av "interna"™ skal.

jJTid-Sschema® Tva huvudvarianter finns beroende pa om flerarsbudget
antas separat pd varen (dd antas GPF pd hosten/vintern innan) eller
om flerarsbudgeten antas tillsammans med &rsbudgeten pa hosten

(dd antas GPF pa varen innan)

TridAshoritontMtinrdriditjTrvad®l. Gors GPF sd gors den i regel ar-
ligen och har en tidshorisont som 6verensstammer med den som
flerarsbudgeten har.

~e0"grafri~k_upp(ledini.ng CiP]?. Skall materialet i GPF presemteras
sektorsvis eller med separata kapitel om resp kommundel? Det van-
ligaste ar att materialet presenteras sektorsvis, &ven om detta

i manga fall kompletteras med ett separat kapitel om servicenivaer
och utbyggnadsforutsattningar i kommundelarna.



Koimuner_utan GPF. Alla kommuner framstaller nagon sorts underlag
for flerarsbudgetarbetet och i den meningen har alla kommuner GPF.
Utformningen och ambitionsnivan varierar dock mycket hland de kom-
muner sim inte framstaller ndgot dokument som kallas GPF.

GPF £ch konmun~genjakaper” Det gar inte att finna nagra klara
samband mellan enskilda egenskaper hos kommunen - typ storlek,
foranderlighet, politisk majoritet - och forekomst av GPF. Ett
komplex av faktorer, med egenskaper hos chefstjansteman och topp-
politiker som en viktig del, avgér om GPF gors eller ej.

Forsok till slutsatser

GPF ar ett dokument som manga ar osakra pa. Olika syften och upp-
laggningar forekommer. Skillnaderna beror delvis pa skillnder mel-
lan kommunerna, men undersokningarna visar ocksd att det finns
vissa inkonsekvenser 1 tankarna bakom GPF och att dessa &ar en
forklaring till osdkerhetn om GPF. Avslutningsvis har vi darfor
skissat pa en tankbar upplaggning av GPF.

Enligt dettaiforslag skall GPF framst vara ett hjalpmedel for
politikerna genom att ge o6verblick av den kommunala verksamheten
och forhallandena i kommunen, samt av fattade beslut och angivna
mal. GPF skall inte ses som ett styrmedel - flerarsbudgeten ar det
egentliga mer langsikta styrmedlet. Beslut om mal och riktlinjer
kraver ordentligt beslutsunderlag och maste darfor i regel ske i
samband med speciella utredningar eller i flerarsbudgeten. GPF
blir den sammanstallning som gor det mojligt att ha ett grepp om
helheten och de 6vergripande fragorna nar enskilda beslut fattas.

Ur forvaltningarnas synvinkel blir GPF darmed ett tamligen peri-
fert dokument. Verksamhetsplanen blir det avgdrande for dem och
dar kan malformuleringar for verksamheten diskuteras och fast-
stallas. Kontakter maste dock ske med forvaltningen under GPF-
arbetet bl a for att aktualisera®” material 1 GPF och for att
samla in fragor/problem.dar tjanstemannen vill att politikerna
skall redovisa stéllningstaganden i GPF.

Kontakten med allmédnheten/organisationer sker lampligen genom att
den fardiga GPF skickas till organisationer och att de uppmanas
komma med synpunkter som sedan kan inarbetas i kommande &rs

GPF. Pa det viset far organisationerna gott om tid pa sig.

Nar det galler sjalva dokumentet forefaller en avdelning med
sektorskapitel och en avdelning med kommundelskapitel lampligast.
I den forsta delen kan mer overgripande mal och problem tas upp,
medan redovisning av servicenivder, planer od kan ske for resp
kommundel i1 den andra avdelningen.
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