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FORORD

Forskningsprojektet "Den kommunala planlaggningen och
initierades under
1977 av en arbetsgrupp inom Byggforskningsradet. Efter
forarbete med programskrivning och projektplanering
startade projektet 1 juli 1978 for att pagd under tva

planeringsprocessen’

ar.

(KPP-projektet)

Huvudsyftet med KPP-projiektet var att fa fram en bre-
dare och mer heltdckande beskrivning av den kommunala

planeringen.

Nagra val avgransade problem fanns

inte

fran borjan utan fragestallningarna har preciserats
undan for undan av projektets deltagare gemensamt.

Den kommunala planeringen - sarskilt den langsiktiga -

har studerats med en rad metoder,
intervjuer och deltagande i planeringen.

ser,

bl a dokumentanaly-

Genom

overenskommelser med kommunerna har forskarna fatt moj-

lighet att folja arbetet

der .

inom forvaltningar och namn-

Under cirka en tredjedel av sin tid har forskarna arbe-
tat med olika uppgifter at kommunerna.

Forarbetet till

Reimers.

projektet,
muner och forskare,

och daribland urvalet av kom-

gjordes av Hans Fog och Rolf H

Vid valet av kommuner har syftet varit att fa med kom-

muner som har olika egenskaper.

valdes ut:

kommun

Robertsfors

Ljusdal

Grums

Or ebro

Solna
Alingsas

Tingsryd

Angelholm

kommuntyp

Glesbygdskommun
med normalstor
yta

Glesbygdskommun
med stor yta

Industrikommun
med dominerande
tatar t

Servicekommun
med stor folk-
mangd

Forortskommun

Genomsnitts-
kommun

Industrikommun
utan dominerande
tatort

Servicekommun
med normalstor
folkméngd

invanare
1.1.1978

7.500

22.000

11.000

117.000

52.000
28.500

15.000

29.000

Foljande atta kommuner

for skare

Gunnel Gustafsson

Hakan Westberg

Martin Edman

Christina Skantze-
Carlsund

Hans Lind

Gunilla Larborn-
Friberg

Ingrid Holfelt

Hans Bylund



Urvalet av forskare byggde pa en rad kriterier, bl a
att olika fackkunskaper skulle finnas representerade
och att bade personer med forskarbakgrund och bakgrund
som kommunalt verksamma skulle finnas med.

Bland de atta forskare - fyra kvinnor och fyra man -

som arbetat i kommunerna finns representerade olika ut-

bildningar och olika akademiska discipliner sasom histo-
ria, psykologi, sociologi, kulturgeografi, statskunskap,

national- och foretagsekonomi, filosofi. Ett par av del-
tagarna har aven erfarenhet av kommunalpolitiskt arbete.

Deltagare var Hans Bylund, kulturgeograf, ekonom,
planeringssekreterare i Helsingborgs kommun; Christina
Skantze-Carlsund, socionom, socialarbetare i Orebro
kommun; Eva Cannersten-Hansson, sekreterare; Martin
Edman, arkitekt, planarkitekt i1 Karlstad kommun; Hans
Fog arkitekt, professor; Gunnel Gustafsson, fil dr,
docent i statskunskap vid Umed universitet; Ingrid Hol-
felt, psykolpg, tf lansskolpsykolog i Ostergdtlands lan;
Gunilla Larborn-Friberg, fil kand, utredningsledare vid
Goteborgsregionens kommunalfdrbund: Hans Lind, civil-
ingenjor, fil kand; Inga-Lena Matthews, sekreterare;
Rolf H Reimers, arkitekt, docent, K-Konsult i Stockholm;
Hakan Westberg, civilingenjor, Tfil kand. Under projek-
tets slutskede deltog dessutom Madeleine Franzén, jour-
nalist, Statens Planverk, med redigeringsuppgifter och
Goran Hermerén professor i filosofi vid Lunds universi-
tet, med en utvardering av projektets metod.

Inledningsvis kartlades en rad basfakta om kommunerna,
kommunernas organisation och vilka plandokument som tas
fram. | ett andra skede specialstuderas tre former av
langsiktig planering: ekonomisk flerarsplanering, bos-
tadsbyggnadsprogram och fysisk dversiktsplanering. |
det tredje och avslutande skedet lyftes vissa speciella
aspekter pd den kommunala planeringen fram: det gallde
samordning, demokrati, synen pd manniskan i planerna
och planeringen som social process. Var och en av dessa
aspekter, liksom de tre planeringsformerna, presenteras
i en separat rapport. Se figuren pad nasta sida.

I KPP-projektets rapportserie finns ytterligare nigra
titlar. Rapporten "Planeringsvetenskap' preciserar vis-
sa grundlaggande begrepp och metodfragor. 1 "Planering
i en kommun"™ presenteras en av de atta kommunerna,
Alingsas, och den typ av material som 6vriga rapporter
bygger pa. 1 "Kommunal planering” ges en sammanfattning
av projektets resultat.

Scener fran en kommunalforvaltning, skiss till en pjas,
skriven av Hans Lind, har ingdtt i projektgruppens ma-
terial, men publiceras inte i rapportserien.
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1. SYFTE, UPPLAGGNING OCH GRUNDLAGGANDE BEGREPP

1.1 Syfte och upplaggning

Syftet med foreliggande rapport ar att diskutera hur
den kommunala demokratin skall kunna forbattras i da-
gens svenska kommuner. Att vi tar upp fragan beror pa
att vi finner nagra utvecklingsdrag som inger oro.

Framstallningen disponeras sa, att vi forst beskriver

de forandringar av det kommunala beslutssystemet, som

pa sikt kan komma att hota den representativa kommunala
demokratin. Vart resonemang gar i korthet ut pa att ut-
vecklingen 1 de svenska kommunerna under 1960- och 1970-
talen kannetecknats av bl a foljande tendenser:

Oklarhet om makt- och ansvarsférdelningen (kom-
petensfordelningen) mellan olika nivaer i det
politiskt/administrativa systemet, mellan olika
organ/personer pa det kommunala omradet och
mellan samhallet och det privata naringslivet.

Okad makt 6ver de reella besluten hos tjanste-
man/planerare, personalgrupper och heltidspoli-
tiker pa bekostnad av 6vriga fortroendevalda
och de lokala partiorganisationerna.

Ett o6kat inslag av dokumenterad planering med
atfoljande tendenser till reella eller skenbara
lasningar av den framtida utvecklingen.

Om makt-och ansvarsfordelningen mellan nivder och organ
inte ar klar och om det inte ar latt att ta reda pa

hur det forhaller sig i detta avseende blir det svart
for medborgarna att stalla "rimliga"” krav pa kommunen
och darfor svart att utveckla och starka den kommunala
demokratin. | kapitel 2 diskuteras och preciseras dar-
for laget vad galler makt- och ansvarsférdelning lik-
som hur okad klarhet skall kunna &stadkommas.

For att motverka tendenserna till "fdrsvagning"” av de
lokala partiorganisationernas stallning maste det "med-"
borgarrepresentativitetsideal”™ som utgdér en barande
tanke i demokratin f& nytt liv. | kapitel 3 preciserar
vi idealet och konfronterar det med dagens kommunala
verklighet. Exempel pad fragor som stalls &ar: Hur ar in-
flytandet fordelat mellan politiker och tjansteman,mel-
lan politiker inbdrdes samt mellan de politiska par-
tierna och t ex fackfdreningarna? Hur bred férankring
har de lokala partiorganisationerna?

Det tredje idealet "flexibilitet/omprévbarhet av kom-
munala beslut” formuleras mot bakgrund av fdljderna av
de okade inslagen av planering. Beslutsfattandet far
inte innebdra sadana lasningar att det inte kan an-
passas till nya eller &ndrade krav fran medborgarna.
Flexibilitetsidealet preciseras i kapitel 4 dar ocksa
dagens verklighet granskas.



Rapporten avslutas med ett forsok att besvara fragan:
Ar de uppstallda idealen mojliga att forena och i ndgon
man forverkliga i dagens starkt omgivningsberoende kom-
mun och hur skall detta i sa fall ske?

1.2 Begreppet kommunal demokrati

Den kommunala demokratin kan definieras genom att man
anger vissa formella kannetecken och forutsdttningar
hos det politiska systemet. (Se t ex Ross 1965 samt
Back & Gustafsson 1976)

Kannetecken &ar foljande:

De politiker som fattar de kommunala besluten ut-

ses vid val dar allman rostratt rader enligt prin-
cipen en person en rost, och dar det rader frihet

for olika politiska organisationer att stalla upp

i valen.

Forutsattningarna ar foljande:

Yttrandefrihet, tryckfrihet, frihet att bilda poli-
tiska organisationer etc.

S& snart man lamnar de formella forutsattningarna for
demokratin och gar oOver till att diskutera vad kommunal
demokrati reellt innebédr finns ingen enhetlig och val-
definierad uppfattning. (Se t ex Hamilton 1977, Wester-
stdhl 1970 samt Eulau & Wahlke 1978.) Orsaken ar bl a
att termen demokrati &ar ett honnérsord med starkt posi-
tiv vardeladdning. | den politiska debatten tenderar
darfor varje debattor ge den en sadan innebdrd att den
motsvarar just hans eller hennes foérestallningar om

vad som bor kanneteckna det goda samhallet. Att i1 lik-
het med Abraham Lincoln beteckna demokratiskt besluts-
fattande som beslutsfattande av, genom och for folket
ar knappast kontroversiellt. Alla torde kunna vara
overens om att termen demokrati betecknar en verklig-
het med inslag av saval deltagande - styrelse av fol-
ket - som representation - styrelse genom folket -

och anticipation - styrelse for folket.

Om den kommunala sjalvstyrelsen kunde organiseras sa,
att praktiskt taget alla medborgarna hade uppdrag an-
tingen i fullmiaktige eller i nagon namnd, och deltog i
besluten, skulle detta sjalvfallet garantera saval
styrelse av som genom och for folket. En sadan demokra-
ti utesluter, att demokratikomponenterna kommer i mot-
satsstallning till varandra. Sa snart man avlagsnar
sig fran detta i praktiken otankbara ideallage blir
meningarna om den reella innebdrden i termen kommunal
demokrati delade. Somliga lagger tyngdpunkten vid att
sd manga medborgare som mojligt deltar i den politiska
beslutsprocessen. Andra menar, att ett hdogt deltagande
i och for sig ar bra men att det ur demokratisk syn-
punkt ar bade viktigare och rimligare att efterstrava
att de valdas &asikter ar representativa for medborgar-
nas, eller att medborgarnas &sikter respekteras och
att manniskorna pa sikt blir nojda med resultaten av
besluten.
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1.3 Begreppet kommunal planering

I rapporten "Planeringsvetenskap" diskuteras begreppet
planering mer ingdende. Har ska bara en kort samman-
fattning av resonemangen dar ges.

Orden plan och planering anvands i manga olika samman-
hang och pa manga olika satt. Vi har valt att med plan
mena nagot som kannetecknas av

att minst en ny beslutsprocess kravs for att
ett forverkligande kan ske. En plan ar inte
nadgot som verkstalls "direkt". Ett exempel:

For att ett investeringsprojekt som finns med i
den ekonomiska flerarsplanen ska forverkligas
maste det tas med i en kommande arsbudget.

att det finns en "institutionaliserad avsikt"
att genomfdra det som sags. Detta innebar inte
att nagon beslutsfattare maste ha en konkret
genomfdrandeavsikt, men sammanhang, utformning
och hantering ska ge goda skal att tro att en
avsikt finns.

Finns ingen institutionaliserad avsikt kommer vi att
tala om utredning. En del av de dokument som i1 kommu-
nerna kallas planer blir utredningar.

Planerna, i VAar mening, kan sedan indelas pa manga satt.
Man kan t ex skilja mellan

1 Skenbara och reella planer, dar de skenbara
planerna ké&nnetecknas av att beslutsfattaren
inte har nagon verklig avsikt trots att det
finns en iInstitutionaliserad avsikt. Reella
planer ar de planer dar det finns en verklig av-
sikt.

2 Skriftliga planer och icke dokumenterade planer.
Det senare ar alltsa planer som bara finns i
politikers och tjansteméns huvud.

Vi ar vidare enbart intresserade av kommunala planer,
dvs planer som ska eller kan gbras av kommunen och
som antas eller godkannes av kommunala organ.






2. makt- och ansvarsfordelningen i samhallet

2.1 Inledning

De svenska kommunerna &ger av tradition 'varda sina an-
gelagenheter” (Kommunallagen 84). Detta tolkas si att
kommunerna har en s k allmdn kompetens, som innebar

att de sjalva far skota sddana angelagenheter som inte
faller inom annat organs kompetensomrade eller ar pri-
vat angelagenhet. De exakta granserna for den allmanna
kompetensen &r dock oklara. Kommunalbesvarsratten &r
utformad sad att de medborgare som bor i kommunen har
stort inflytande 6ver hur de allmdnna kompetensgran-
serna dras (SOU 1978:84 samt Runstrom 1971).

Vid sidan av den allmanna kompetensen finns ocksa en

s k speciell kompetens. Detta innebar att staten genom
lagstiftning alagt kommunen att skota vissa uppgifter

t ex pa skolans, socialvardens, halso- och miljovardens
omrade

I de fragor som faller inom kommunernas allmanna kompe-
tensomrade ar kommunerna formellt sett fria fran regle-
menten och bestammelser. Den enda restriktion som finns
ar den rattspraxis som avgor om ett &arende har ett sa-
dant allmanintresse att kommunen bér befatta sig med
det. FOr de specialreglerade sektorerna finns dock lag-
stiftning som anger den formella ram inom vilken kom-
munen har handlingsfrihet. Lagarna &ar dock i regel ram-
lagar vilket ger stort tolkningsutrymme nar det galler
fragan om kommunens handlingsfrihet.

2.2 Kommunernas uppgifter okar

Tillskotten i kommunernas &ataganden har kommit fran

tvad hall. Dels har uppgifter som tidigare legat pa
staten (t ex konsumentpolitik, miljovard etc) kommu-
naliserats och dels har kommunerna "tagit 6ver" arbets-
uppgifter (t ex barntillsyn, aldringsvard, fritidsak-
tiviteter etc) som de enskilda medborgarna tidigare
atminstone i viss utstrackning skott sjalva.

Tendenserna till kommunalisering var starka under hela
1970-talet. Ingenting tyder pad att utvecklingen blir
en annan under 1980-talet. Pa atminstone tre viktiga
omraden, namligen plan- och byggomradet, miljovards-
omradet samt pa socialvardens omrade, foreslas tvart-
om omfattande oOverflyttning av maktbefogenheter och
ansvar till kommunal niva (SOU 1979:65-66, SOU 1978:44,
SOU 1978:80 och SOU 1977:40).

Motiven for kommunaliseringen ar i manga fall dunkla.
Tva officiella motiv har emellertid dominerat. Stats-
makterna har med kommunaliseringen velat &stadkomma
dels forbattrade mojligheter till samordning (utan
onddig byrakratisering) och dels hogre medborgardel-
tagande. Den 1974 i stort sett avslutade kommunrefor-
men har varit en forutsattning for utvecklingen. For-
utom av de officiella motiven forklaras ocksa en stor



del av kofljnmnalisexingstendenserna ay den omfattande
okningen av den offentliga sektorn som &gt rum (Back
1978, Tarschys 1978 och SOU 1976:40). Uppgifterna har
successivt blivit sd manga och sektorsintressena sa
starka att statsmakterna funnit det lampligt att - at-
minstone formellt sett - lagga besluten pa en lagre
niva

2.3 Hur kommunernas handlingsfrihet reellt be-
gréansas

De svenska kommunerna &r fortfarande sjalvstandiga nar
det galler att besluta om hur hdég kommunalskatten ska
vara. Den kommunala expansionen har emellertid under
senare ar varit si stark att statsmakterna allt oftare
stallt sig fragan om det ar rimligt att l&ta den fort-
sédtta. Fran en rad olika beddémningsgrunder har man,
trots att en stor del av expansionen beror pa beslut
som riksdagen fattat, varit benagen att anse att en
uppbromsning maste ske. Debatten har gallt hur en sa-
dan uppbromsning skall komma till stand. Problematiken
har varit aktuell i ett flertal statliga utredningar.
Bl a behandlades den i 1976 ars kommunalekonomiska ut-
redning, dar o6vervaganden gjordes betraffande mojlig-
heterna att bygga ut den forvaltningsmédssiga kontrol-
len liksom den ekonomiska i form av investeringsav-
gifter eller kvantitativa restriktioner och vantetid
for 1an till skolbyggen m m. Att man inte gatt vidare
pd den vagen beror inte bara pa att medlens verknings-
grad i vissa fall varit diskutabel utan ocksd pa stats
makternas klart uttalade vilja att undvika detaljstyr-
ning och byrakratisering

I centrum for intresset star idag tva atgarder, nam-
ligen skattetak och begrénsningar av tillvaxttakten
uppnadd genom forhandlingar mellan stat och kommun.
Hittills har riksdagen inte fattat nagot beslut om
skattetak. Minskningen av expansionstakten har kunnat
uppnas genom Overenskommelser mellan & ena sidan rege-
ringen och & den andra kommunforbunden. | Overenskom-
melserna har riktlinjer for den kdmmUnala sektorns ex-
pansion angetts. Man har t ex kommit Overens om vilka
omraden (sektorer) som bor prioriteras.

Efterlevnaden av de Overenskommelser som ingatts har
varit ganska dalig. Vilka &tgarder statsmakterna kan
tankas vidta for att forbattra situationen &ar annu
oklart

Forutom den allmdnna ekonomiska begrédnsningen av kommu
nernas handlingsfrihet finns en rad speciella begrans-
ningar. Dessa ar bade ekonomiska och juridiskt/admi-
nistrativa till sin karaktdr. Att statsbidragen utgor
en vaxande andel av kommunernas inkomster &r ett tecken
pa okad ekonomisk styrning av kommunernas handlande.
Den forvaltningsmassiga styrningen av primarkommunerna
har snarare minskat an okat. Anda ar den en pataglig
realitet vilket framgdr av genomgdngar som gjorts av

bl a lansdemokratiutredningen (SOU 1968:47) och decen-
traliseringsutredningen (SOU 1978:52).



Mojligheterna for kommunerna att utnyttja sin hand-
lingsfrihet paverkas i hog grad av tillgéngen pd kvali-
ficerade tjansteman (SOU 1968:47). Aven om de formella
reglerna for vad som far goras ar desamma for samtliga
kommuner, forekommer i praktiken anda stora skillnader.

Det &ar i huvudsak tvad grupper av aktorer som begransar
kommunens handlingsfrihet, namligen:

1 offentliga, t ex ambetsverk och lansstyrelser
eller andra regionala eller centrala organ,

2 privata (t ex foretag) eller halvprivata (t ex
intresseorganisationer och samfalligheter).

Sasom illustreras i figur 2.1 kan det inom kommunens
geografiska omrade finnas statliga organ och lands-
tingsorgan som har egna beslutsbefogenheter.

Aven foretag och intresseorganisationer m fl privata
eller halvprivata intressenter kan givetvis vara orga-
niserade pa saval lokal, regional och nationell som
overnationell niva.

I det moderna samhéllet praglas laget av ett starkt
omsesidigt beroende mellan stat och naringsliv.
Kommunens omgivningsberoende &ar mycket komplext. |
regel samspelar en blandning av offentliga och privata
intressen. De enskilda kommunernas omgivningsberoende
kan dock vara mycket olika bade ifraga om styrka och
karaktar. Sma kommuner som Robertsfors och Ljusdal ar
starkt beroende av saval naringsliv som stat, medan
stdérre kommuner som Solna och Orebro &ar generellt mer
oberoende. 1 vissa kommuner, t ex i Tingsryd utgor
flertalet av foretagen delar av nationella storbolag.

I andra kommuner, t ex Grums, domineras naringslivet
av ett enda foretag, medan det i1 Robertsfors finns ett
stort antal smafdoretag som inte ar etablerade nagon
annanstans

2.4 Varfor klarhet om kommunens handlingsfrihet
ar viktig for en fungerande kommunal demokrati

Om kommunmedborgarna t ex genom direktkontakter med
kommunala fortroendevalda forsoker paverka en fraga
som kommunen inte sjalv kan avgbdra och kanske inte ens
paverka &ar detta givetvis domt att misslyckas. Nar det
galler fragor som avgors av andra an kommunala myndig-
heter t ex av stat, foretag eller intresseorganisa-
tioner maste medborgarna for att kunna utova inflytande
vanda sig till det organ som avgdr &arendet. Det faktum
att t ex fragor som formellt avgors av staten i reali-
teten dock kan paverkas av kommunerna eller vice versa,
gor det emellertid svart for medborgaren att veta vart
det ar lampligt att vanda sig for att paverka t ex
nagot visst missforhdllande i1 narmiljon. Eftersom kom-
munen ofta ar den instans som ligger geografiskt och
psykologiskt narmast till hands stalls ibland sadana
medborgarkrav pa kommunerna som ratteligen borde forts
fram till andra.
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Figur 2.1 Det svenska politiska systemets struktur
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En allman forutsattning for demokrati i allmanhet (ej
specifikt pa kommunal nivd) ar att tva forhallanden
klargors. For det forsta maste det goras klart vilka
befogenheter samhallet (dvs stat och kommun) har och
vilka befogenheter respektive vilket ansvar som till-
kommer foretag, Tackforeningar och privatpersoner. For
det andra mdste makt- och ansvarsfordelningen mellan
stat och kommun liksom mellan nivaer och organ inom
statens respektive kommunernas kompetensomraden goras
klar

Av det som nu sagts foljer att tva villkor maste vara
uppfyllda for att det skall vara meningsfullt att tala
om kommunal demokrati. Det forsta ar att kommunen maste
ha handlingsfrihet atminstone i en del fragor. Vi utgar
i det fortsatta resonemanget ifran att denna grundlag-
gande forutsattning for kommunal demokrati existerar.
Det andra villkoret &ar att kommunens handlingsfrihet i
olika avseenden &ar kand, atminstone av kommunalpoliti-
kerna men helst ocksd av medborgare och foretradare

for intresseorganisationer m fl. Det som maste vara
kant ar dels vad kommunen sjalv kan bestédmma o6ver,
dvs vilka maktbefogenheter den har och dels vad kom-
munen kan paverka men sjalv inte avgora. Det ar vik-
tigt att klargora bade av vem, hur och i vilket led av
beslutsprocessen makt- respektive inflytandeméjlig-
heterna begransas.

Forst nar handlingsutrymmets storlek och karaktar klar-
gjorts blir det m6jligt for medborgarna att utkrdva an-
svar av kommunalpolitikerna. Kommunalpolitikerna be-
hover a sin sida klarhet i denna friga bade for att
kunna fdra en bra politik och for att eventuellt for-
sOka andra maktfordelningen sa att den blir mer "lamp-
lig" eller 'rattvis'. Givetvis kan och bdr de kommunala
fortroendemannen endast stallas till ansvar for det de
kunnat paverka. Ansvar for sadana inslag i politiken
som legat utanfor kommunernas paverkansmojlighet bor

pa lampligt satt utkravas av dem som fattat besluten.

Det tilltagande omgivningsberoendet och den 6kning av
antalet kommunala uppgifter som préaglat utvecklingen
under de senaste artiondena har gjort kommunens hand-
lingsfrihet successivt allt oklarare. Fo6r att i nagon
man avhjalpa den brist pa klarhet som uppstatt behover
en grundlig analys géras av kommunernas handlingsfri-
het vad betraffar ekonomiska, fysiska och sociala for-
hallanden i kommunerna. Foljande fragor ar centrala i
sammanhanget:

1 Begransas kommunens handlingsfrihet och om s&
ar fallet, vem begrédnsar handlingsfriheten? Ar
det 6verordnade offentliga organ, féretag och
intresseorganisationer eller andra kommunala
organ?

2 P& vilket satt begransas handlingsfriheten? Ar
det sd att beslutanderatten enligt lag eller
praxis tillkommer annat organ? Finns ekonomiska
restriktioner t ex av typen statsbidragsbestam-
melser? Begransar fdretagens, statens eller
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kommunernas egna planer inom andra sektorer
handlingsfriheten?

3 | vilket led av beslutsprocessen begransas hand-
lingsfriheten? Ar det nar innehallet i en plan
bestams, nar sjalva beslutet fattas eller vid
verkstéal landet?

4 Ar begransningarna reella eller skenbara?

| det fbljande gors en begransning satillvida att klar-
heten ifraga om kommunens handlingsfrihet diskuteras
for tre situationer. Den fdrsta ar nar oklarhet rader
om kompetensfdérdelningen mellan kommunen och 6verord-
nade offentliga organ. Den andra situationen kanne-
tecknas av att kompetensgranserna mellan kommunen och
privata intressen, t ex fdretag, &ar oklar och den
tredje av att oklarhet rader om kompetensfordelningen
internt bland de kommunala organen.

2.5 Hur langt ifran idealen ligger verkligheten?
2.5.1 Oklarhet stat-kommun

Vi ska har bara ge ett par korta exempel pa oklarhet i
makt- och ansyarsfordelning mellan stat och kommun. Det
forsta galler vagplanering, det andra "vanlig" fysisk
planering.

Ya2Ei§2@3£i221Yaz2hal Ininej

Huvudmannaskapet for vaghallningen ar uppdelat pa stat,
kommun och enskilda. Med h&nsyn till detta indelas
vagarna i statsvagar, kontmunvdgar och enskilda vagar.
Detta antyder en klar ansvarsférdelning.

Verkligheten ar dock mer komplex an si. Bade bland kom-
munvdgar och enskilda vagar finns nédmligen statsbidrags-
berattigade och icke-statsbidragsberéattigade végar. |
manga fall &ar det sd att dessa vagar inte skulle byggas
om statsbidrag ej utgick.

I vissa delar av landet beslutas ocksad en hel del av
vagbyggandet vid sidan av de ordinarie budgetarna. |
Vasterbottens l&n utgér t ex "ordinarie”™ medel, dvs
de medel som staten 6ver vagverkets budget anslar for
att forverkliga vagplanerna endast cirka 1/4 av de to-
tala anslagen for byggande av statsvagar. Merparten av
byggandet finansieras med olika slag av konjunktur-
och sysselsattningsstimulerande medel, d v s av AMS

m fl myndigheter.

Bakom de konkreta besluten finns ocksad ett komplicerat
planeringssystem. FO6r statsvagarna gor végverket pla-
ner for riksvidgar och lansstyrelsen for lansvagar,

11 |1 ett PM som skreys inom ramen for KPP-projektet
finns en forhallandevis ingdende beskrivning av hur
vagplaneringen gar till och vilket inflytande kom-
munen har



dvs vigar som framforallt &r till nytta for lanet.
Forslag till planer gar bl a till kommunerna.

For de s k stats-kommunala végarna, dwvs kommunvégar
som &r statsbidragsberdttigade finns ett liknande pla-
neringssystem. P& basis av de fakta som bildar under-
lag i kommunens oversiktsplanering upprattar kommunen
forslag till planer for det statskommunala vagnatet.
Under den process som leder fram till forslagen sam-
rader kommunen ofta med vagforvaltningen m fl myndig-
heter. Liksom vad galler statsvagarna ar det dock vag-
verket som faststaller planerna.

Kort sagt: Beslutsprocessen i samband med planering

och vid finansiering av vigbyggande ar sa komplex att
knappast ens direkt berdrda tjanstemdn och politiker

i kommunerna har en klar bild av var de reella besluten
fattas och vem som ansvarar fTor vad. Den enskilde med-
borgaren har inte en mojlighet att hitta ratt, vilket
ar otillfredsstallande ur demokratisk synvinkel.

Detta &ar naturligtvis sarskilt allvarligt eftersom vag-
planerna har en styrande inverkan pa kommunens be-
byggelseplanering. Orsaken &r bl a fdoljande. Tidshori-
sonten i vagplanerna &ar jamforelsevis lang. Nar lans-
styrelsen granskar och faststaller fysiska oOversikts-
och detaljplaner for bebyggelse samordnas bebyggelse-
planeringen med véagplaneringen. Detta innebar att
"glappet” mellan plan och verklighet i vagfragor inte
beaktas nar t ex stadsplaner granskas. Vagplaneringen
far darigenom en styreffekt pa den fysiska planeringen
som 1 vissa fall &ar onddig. Ldsningen av vagproblemen
kan ju ibland finansieras pa annat satt an Over vag-
verkets budget.

EY§i§IT_EiESEEiS2

Det talas mycket om den kommunala sjalvstyrelsen. N&ar
det galler de fysiska planerna ska dock dessa sedan
lange faststéllas av lansstyrelsen for att vara bin-
dande. Detta, tillsammans med tamligen vaga och all-
manna riktlinjer for vad lansstyrelsen ska bevaka vid

planfaststallelsen, ar grunden for oklarheter om makt
och ansvar i1 den fysiska planeringen.

Det kan alltsd uppsta situationer dar varken kommun

eller lansstyrelse ser sig som ansvariga for ett visst
planinnehall. Kommunen kan ha gjort en viss plan dar-
for att man trott att lansstyrelsen kréavt det och an-
passat innehallet till vad man uppfattat som lans-

styrelsens standpunkter. Lansstyrelsen kan a sin sida
alltid hénvisa till att kommunen sjalv antagit planen.

Det ar iIntressant att notera att en ambition i forsla-
get till ny Plan- och bygglag (SOU 1979:65-66) &r att
klarare ange riksintressena. Samtidigt ska lansstyrel-
sen emellertid bevaka de allmanna kvalitetskraven om
vilka det sags: (s 247)
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"Som forut har papekats ar det inte aysett att
riktlinjerna skall kompletteras med nagra fore-
skrifter 1 forordning eller myndighetsforfattning
Det kommer darfor inte att finnas forutsdttningar
for en sadan central detaljstyrning som en del re-
missinstanser har befarat:"

Detta lamnar mycket stort spelrum for lansstyrelsens
tjansteman att hdvda sina privata/fackmédssiga synpunk-
ter pa vad som ar bra planering. | samrdd kan man tolka
de allménna kvalitetskraven som man vill och hota med
besvar om de inte foljs. Gentemot mindre kommuner kan
lansstyrelsetjanstemannen pa detta satt fa en svarkon-
trollerad maktstallning - liksom de har idag.

2.5.2 Oklarhet kommun - privata iIntressen
LAt oss bara kort namna tre exempel:

- Naringslivets utveckling ar en centralt styrande
faktor i de flesta kommunerna. Att kommunala
planer inte genomfdrs sammanhanger ibland med
att naringslivsutvecklingen inte blir som kommu-
nen raknat med. Kan man dd sdga nagot om vem som
har ansvar for genomfdrandet av t ex kommunens
ekonomiska flerarsplan?

- Genomforandet av olika byggprojekt kan ocksa vara
beroende av privatforetag pa ett satt som gor det
oklart vem som har ansvar for bostadsbyggandet i
kommunen.

- Kommunens ansvar for sysselsattningsutvecklingen
har forandrats pad de senaste artiondena si att
kommunens roll utvidgats. Allt fler kommuner
engagerar sig bade i att varva och utveckla
foretag, men har ocksa egna beredskapsprojekt.
Samtidigt talas det om att fdretagen har ett
"samhallsansvar'™ och ska ta hansyn till annat an
lonsamhet. ldag &ar vi inne 1 en period med be-
tydande oklarheter rorande vad kommunen far, kan
och bdr gdra 1 detta sammanhang.

2.5.3 Oklarhet mellan nivder och organ inom kommunen

De allt starkare variationerna ifraga om storlek, na-
ringsliv, skatteunderlag och befolkning har inneburit
att det numera finns stora skillnader i kommunernas
namndorganisation. Likasa varierar arbetsfordelningen
mellan organen fran kommun till kommun. Inte minst
finns skillnader vad géller kommunstyrelsens och ar-
betsutskottens roll. Foérdelningen av uppgifter mellan
de kommunala namnderna &ar vidare manga ganger oklar
till exempel fordelningen mellan kommunstyrelsen och
byggnadsnamnden vad galler ansvaret for den dversikt-
liga fysiska planeringen. Under 1970-talet har det
dessutom i de stdrre kommunerna blivit vanligt att de
kommunala organen kompletterats med kommundelsrad
institutionsstyrelser och distriktsnamnder



Kommundelsraden ar ett forsok att skupa ett besluts-
organ for en geografisk del av en kommun. Delarna ut-
gors ofta, men inte alltid, av det som fdére kommunre-
formen var sjalvstandiga kommuner. F n finns det kom-
mundelsrdd i c:a 20 svenska kommuner, mest i f d
storre stader. Kommundelsrdden ar under utredning i
ytterligare ett 20-tal kommuner.

De kommundelsrad som finns &ar mycket olika. Det fore-
kommer att de aterspeglar den politiska sammansatt-
ningen i kommundelen (som t ex i Umed och pa vissa
stéllen 1 Stockholm), men det vanligaste &ar att de har
samma politiska sammansattning som den "normala”™ be-
slutsapparaten i kommunen. Kommundelsraden tillsatts
formellt av kommunfullmaktige. Mojligheter till direkt-
valda kommundelsrad har diskuterats men &annu inte
genomforts i Sverige.

Kommundelsraden har pa de flesta hall inga som helst
ekonomiska resurser och foljdaktligen ingen reell be-
slutskompetens. De sysslar med remissverksamhet, fram-
forallt med detaljplanefragor men aven trafikfragor,
skolfragor, fritidsfragor etc. Deras moten ar ofta
O6ppna och brukar hallas i kommundelen.

Utvarderingar av kommundelsradens verksamhet visar att
politikerna vid inrattandet av raden inte varit helt

pad det klara med vilken funktion raden skulle fylla
(Gustafsson och Kolarn 1980). Man har i diffusa ordalag
namnt malsattningar som Okad information, forbattrade
kontakter, okad rekrytering e t c. | viss man har dessa
mal uppnatts, men effekterna maste trots allt beteck-
nas som marginella.

Institutionsstyrelser ar tillsatta for att forvalta
institutioner t ex ett visst badhus, ett visst alder-
domshem eller ett visst daghem. De har en egen budget,
pengar som blivit avdelade fran t ex Tfritidsnamnden
for detta andamal. Darigenom kan institutionsstyrel-
serna fungera pa ett annat satt an kommundelsraden.

De politiker som sitter i iInstitutionsstyrelserna ar i
regel konsumenter av de tjénster som erbjuds av resp
institution. Institutionsstyrelserna ar alltsa ett

satt att fanga upp klientintressen. Daremot ar insti-
tutionsstyrelserna mindre representativa dn kommundels-
raden om man ser till ledamdternas utbildning, alders-
fordelning, konsfordelning etc (SOU 1975:41). 1975

fanns det institutionsstyrelser i 9 kommuner, idag i

uppskattningsvis ett tjugotal, varav de flesta &ar stora.

Distriktsnamnder innebar en disktriktsindelning av de
existerande kommunala nadmnderna, hittills framforallt
pa det sociala omradet. | vissa kommuner har man dis-
kuterat en koppling mellan disktriktsndmnderna och de
lokala forvaltningskontoren. Distriktsnamnder fore-
faller vara en bra form om man samtidigt vill flytta
over reellt inflytande till ett organ som inte om-
fattar en hel kommun. Samordningen mellan kommundels-
organen baserar sig pa de bedomningar av hur olika
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kommundelar ska byggas ut sois gors i1 den "normala"
namnden vad galler social service, bostadsbyggande
etc. Delomradesbeskrivningar av en typ som ar lamplig
i sammanhanget gors redan i manga kommuner.

| debatten om lokala organ har under senare tid fére-
kommit forslag till att lata verksamheten omfatta hela
beslutsprocessen, dwvs inte endast berednings- utan
ocksd besluts- och verkstallighetsstadierna. Riksdagen
har beslutat att andra lagstiftningen si att lokala
organ fr o m den 1 januari 1980 ges mojlighet bade att
fatta formella beslut och att verkstélla dem. Enligt
lagen om "vissa lokala organ i kommunerna" far kommun-
fullméktige tillsatta institutionsstyrelser, distrikts-
namnder, kommundelsrad och andra lokala organ for for-
valtning och verkstédllighet aven om annat foljer av 81
i kommunallagen. Den nya lagen innebar att alla de upp-
gifter som idag ligger p& fakultativ namnd kan 1ag-
gas pa ett lokalt organ. En konsekvens av den nya lag-
stiftningen blir att lokala organ, &ven om deras verk-
samhet ar geografiskt begrénsad, betraktas som fakul-
tativa nadmnder. Fullméktiges beslutanderatt kan darmed
delegeras till kommundelsrad.

Enligt lagen om vissa lokala organ gors emellertid
undantag fran den allmanna regeln att lokala organ ska
likstallas med fakultativ nadmnd. Undantagen innebdr att
ful lmaktige avgor

- om lokalt organ skall fa initiativratt i full-
maktige

- om lokalt organ far lamna budgetforslag till
facknamnd

Ett intressant forsok, 1 enlighet med den nya lagstift-
ningen som beskrivits ovan, har vid arsskiftet 1979/80
startat i Orebro. Verksamhetens utgangspunkt ar att be-
slut ska fattas pa den niva dar man lattast och bast
kan overblicka konsekvenserna av dessa beslut. De lo-
kala organen som inférs har darfor fatt bade forval-
tande och verkstéllande uppgifter och kommer senare att
f& ansvar for egen budget. Tanken ar att organens be-
slutskompetens ska byggas upp successivt. Verksamheten
kommer att utformas sa att den bast passar forutsatt-
ningarna inom olika omraden. | Orebro hoppas man har-
med att battre an forut astadkomma en dialog mellan
medborgare, fortroendevalda och kommunalt anstallda.

For att lokala organ ska kunna fungera bra ur kommunal-
demokratisynpunkt krévs

- att det klart sdgs ut vilka organ som har eller
inte har beslutskompetens respektive hur besluts-
kompetensen begrénsas,

- att makt och ansvar ligger pa sammanniva och hos
samma organ.

1) Med fakultativ namnd menas namnd som &r frivillig
for kommunen.
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3. MEDBORGARREPRESENTATIYITET

3.1 Medborgarrepresentativiteten hotas

Vi har i Sverige en stark kommunaldemokratisk tradi-
tion. Utvecklingen har gatt fran aldre tiders bystamma
till dagens kommunfullmaktige som tillsatts genom val
dar deltagandet ar mycket hogt, over 90%. Den represen
tativa demokratin grundas som bekant pa att de som
fattar de politiska besluten utses vid val dar allman
rostratt rader enligt principen en person en rost.
Till demokratins forutsattningar hor ocksd, som namnts
yttrandefrihet, tryckfrihet liksom frihet att bilda
organisationer och ratt for dessa att stilla upp vid
val.

Under senare artiondena har svarigheterna ¢kat for de
lokala partiorganisationerna att utdva det inflytande
som de tilldelas enligt den representativa grundmodel-
len. Ett flertal forklaringar till detta kan ges. En
sadan ar att partiernas verksamhet centraliserats.

Bl a slogs manga lokalavdelningar ihop i samband med
kommunreformen. Det finns darfor en risk att politi-
kerna inte kan ta tillrackliga hansyn till lokala par-
tiopinioner. Det havdas ofta att ocksd en mer generali
brist pa deltagande och intern demokrati utmarker da-
gens partiorganisationer. Detta ar dock langt ifran
nadgot odiskutabelt faktum. L Stromberg visar i sin av-
handling att praktiskt taget alla valjargrupper t ex
unga, kvinnor, heltidsarbetande etc far sina asikter
nagorlunda "rattvist" representerade i kommunful Imak-
tige [Stromberg 19741. Den interna demokratin &ar i det
avseendet betydligt séamre i t ex fackfdoreningsrorelsen
(Lewin 1977). Daremot ar likheten mellan valjare och
valda ifraga oro t ex alder, kon, yrke och liknande
egenskaper mycket liten. Den som tillmdter representa-
tiviteten i denna senare mening stor betydelse har an-
ledning att vara bekymrad over utvecklingen. Om den
interna demokratin i partierna ar alltfor bristfallig
eller ej, beror naturligtvis till sist pa vilka krav
man staller for att beteckna den som god. Helt tvek-
16st ar dock att det idag ur kommunaldemokratisynpunkt
finns mycket 6vrigt att onska vad géller relationen
mellan medb6fgarnasyaljarna (allmdnheten) och de kom-
munala fortroendeménnen*

Ett annat skal till att partierna har svarigheter att
spela den centrala roll, som traditionellt tilldelats
dem i1 det kommunaldemokratiska beslutssystemet ar att
det blivit allt vanligare att tjansteman och experter,
ofta i samradd med heltidspolitiker, tar o6ver i reella
avgOrandesituationer. Det finns en tendens till expert
valde, (professionalism) som i grunden bygger pa en
uppfattning om verkligheten, som nagot som kan delas
upp i sina delar och dar experter for varje del ska

Il Orden "politiker"™ och "fortroendeman' betyder héar
och i1 fortsattningen samma sak.
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kunna enas om ett, &atminstone for tillfallet, ""basta”
beslut. Fragan om dessa "basta besult" i ett komplext
valfardssamhalle gar att addera till godtagbara hel-
heter, diskuteras alltfor sallan. FOor att undvika en
utvecklingstendens i denna riktning maste inflytande-
fordelningen mellan politiker och tjanstemadn uppméark-

sammas sarskilt.

En tredje forklaring till att partiernas rattmdtiga
makt- och ansvarsstallning forsamrats &ar tendenserna
till att intressegruppernas makt okat, sarskilt de
kommunalanstalldas fackforeningar. Utifran den parti-
baserade representativa demokratins grundprinciper
innebdr detta icke onskade tendenser till korpora-
tivism. Enligt den korporativa idén ar det inte indi-
vider som ska representeras utan intressen. FOr att
undvika detta maste relationen mellan partier och in-
tressegrupper, liksom mellan kommunalt fortroendevalda
och representanter for lokala organisationer och grup-
per, uppmérksammas sarskilt.

Sammanfattningsvis berdr medborgarrepresentativitets-
fragorna saledes:

1 relationen mellan fortroendevalda och tjanstemén
2 relationen mellan partier och iIntresseorganisa-

tioner
3 relationen mellan fortroende valda och allman-
het.
3.2 Klargbrande av den ideala situationen for

politiker- medborgar- och tjanstemanna-
rollerna och av rollrelationerna

Den moderna politiska demokratin bygger pa forekomsten
av organiserade masspartier. | Sverige har masspartiet
en ovanligt stark stallning. Bade USA och England
kadnnetecknas t ex av starka inslag av personval. |
Sverige daremot rostar man langt mer pa ideologi och
politik an pa person. Olika medborgargrupper har
skilda overgripande onskemdl och intressen om hur sam-
hallet ska utformas. Eftersom enskilda individer har
skilda roller, &ar det vanligt att samma ménniska &r
badde t ex konsument av social service, arbetstagare
och hyresgést hos ett allmannyttigt bostadsforetag.
Demokratin bygger pa att olika sarintressen (t ex nar
det galler hyror, skatter, barntillsynsutbud etc)
vags ihop inom de politiska partierna. Intressegrup-
pernas uppgift ar att paverka beslutsfattarna sa att
deras beslutsunderlag blir sd allsidigt och bra som
mojligt. Tjanstemannens/planerarnas uppgift blir da
att utifran sina fackkunskaper, i varje skede av pla-
neringsprocessen, ta fram det beslutsunderlag som
politikerna bestallt. Fo6r att demokratin ska fungera
kravs att ett otal olika forutsattningar &ar uppfyllda.
Vilka dessa ar diskuteras relativt uttommande av bl a
Ross och Tingsten (Ross 1965, Tingsten 1962).



I detta sammanhang ar emellertid nagra forutsattningar
varda sarskild uppmarksamhet. En forsta sadan ar att
partierna i grova drag maste avspegla de konfliktlin-
jer ifraga om t ex ideologi och ekonomiska intressen
som finns i valjarkaren. 1 annat fall kan de kompro-
misser som man kommer fram till i beslutssituationerna
aldrig bli i linje med de krav och onskemdl som med-
borgarna har. En andra forutsattning for att demokra-
tin ska fungera &ar att det finns mekanismer som gor
att partimedlemmar och sympatisérer kan formedla sina
onskemal till beslutsfattarna. Fo6r att detta skall bli
mojligt maste bestamda krav stallas pa innehavare av
respektive politiker-, tjanstemanna- och medborgar-
rollerna.

3.2.1 Politiker-, tjanstemanna- och medborgar”
rollerna

Vi ska 1 detta avsnitt precisera den roll dessa grup-
per spelar i1 den kommunala planeringen genom att ange
ett antal krav som bor stallas pa respektive rollinne-
havare. Detta avsnitt har till syfte att ladgga grunden
for de foljande resonemangen om relationen mellan de
olika rollerna.

Manniskor bor som ideala politiker:

- genom kontakt med partimedlemmar och sympatis6-
rer liksom med den 6vriga allmanheten f6rsoka
fa en uppfattning om hur manniskornas levnads-
forhdllanden ser ut men ocksa om deras behovy
idéer, varderingar och onskningar mera allmant

- inhamta direktiv och synpunkter i viktiga fragor
fran partiorganisationerna och 6vriga intressen-
ter, t ex foretag, fackforeningar, offentliga
organ pa regional och central nivd etc

- informera medborgarna och 6vriga intressenter i
alla for dem vasentliga eller intressanta fragor

- formulera den egna standpunkten i politiska pro-
gram eller 1 arbetsprogram

- precisera tjanstemannens arbetsuppgifter och kon-
trollera att de blir utforda pa ett tillfreds-
stallande satt

- ta kontakt med tjanstemannen for att fran dem fa
ndédvandigt underlag for egna beslut

- stalla krav pa beslutsunderlagets innehdll och
utformning

- besluta och ta ansvar for sina beslut
Manniskor bor som ideala tjansteman

- aktivt krava direktiv fran politikerna for det
arbete som enligt anstéallningsvillkoren ska ut-
foras

- inom ramen for givna resurser och direktiv, sam-
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manstalla och utforma for politikerna nédyan-
digt beslutsunderlag samt utfdra o6vriga fore-
lagda arbetsuppgifter

- ansvara for att tillgangligt beslutsunderlag ar
forstaeligt for politikerna

- informera om gallande regler till medborgarna
och 6vriga iIntressenter (t ex fdretag, iIntresse-
grupper etc) samt ge upplysningar, rad och an-
visningar i sakfragor

- pa uppdrag av politiker genom kontakter med med-
borgaren och 6vriga intressenter (t ex lanssty-
relse, foretag etc) kartlagga radande forhal-
landen av betydelse for kommunens langsiktiga
planering t ex icke kommunala planer och idéer
om framtiden, manniskors levnadsforhallanden,
krav, behov och idéer.

Manniskor bor som ideala medborgare:

- sOka kontakt med politiker och lata dem ta del
av sina behov, idéer, varderingar och odnskningar

- fran tjanstemannen krava information om gallande
regler och befintlig kunskap i1 fér medborgaren
viktiga fragor

- krava information fran politiker om fattade be-
slut och program, motiven till dem och deras
konsekvenser

- aktivt till politiker formedla erfarenheter som
underlag for politiska beslut

- genom kontakt med andra mé&nniskor och genom egna
funderingar satta sig in 1 egna och andras lev-
nadsforhallanden och forsoka paverka dem till
det battre

- valja politiker
3.2.2 Ideala relationer mellan rollerna
Politiker - allmanhet

Idealet &r att politikerna i sitt beslutsfattande for-
verkligar medborgarnas vilja. For att kunna géra detta
maste politikerna kanna till denna vilja. Detta kan
astadkommas pa i princip tre olika satt, namligen:

genom direkt kontakt med allmanheten

b genom organiserad kontakt via partier, organisa-
tioner och massmedia

c genom observation och undersékning av allmén-
hetens installning (enkater, radgivande folkom-
rostning etc)

Slutligen bér markeras att politikern ocksd kan och bor
paverka medborgarens vilja utifran sina ideal, sin ide-
ologi .



En grundldggande forutsattning &ax som sagt att yi har
en fri och sjalvstandig asiktsbildning, vilket staller
krav, dels pa allmanhetens formaga att bilda sig egna
uppfattningar och dels pad deras mojligheter till in-
formation i fragorna (om sakinnehall, alternativ etc).

Den mest ideala relationen mellan politiker (for-
troendevalda) och allmanheten ar alltsad att de utgor
en och samma grupp. Detta ar en omOjlighet. Vi maste
acceptera nagon form av representation och det blir

da viktigt att klargora hur forhallandet mellan repre-
sentanten (politikern) och de representerade (medbor-
garna) bor vara.

For det forsta, och detta betraktar vi som grundlag-
gande, &ar det oOnskvart att alla manniskor tar aktiv
del i den politiska debatten antingen genom medlemskap
i ett politiskt parti eller genom skriftlig och munt-
lig agitation i syfte att paverka partiernas stall-
ningstaganden.

For det andra ar det onskvart att sd manga medborgare
som mojligt ndgon gang under sitt liv innehar ett po-
litiskt uppdrag. Detta innebdr att avstandet mellan
politiker och 6vriga medborgare ska vara litet, dels
genom att de flesta innehar eller har innehaft politi-
kerrollen, men ocksd genom att det geografiska av-
standet till narmaste politiker ska vara litet.

For det tredje ska det politiska uppdraget framst
bygga pa asiktsrepresentativitet, dwvs vardegemenskap
mellan politiker och valjare, men det &ar ocksa viktigt
med en personrepresentativitet, dwvs likhet i fraga
om alder, kon, yrke etc mellan politiker och valjare.

For det fjarde ska de som ar politiker ges relativt
stort ansvar och sjalvstandigt kunna fatta beslut.
Politikerna/partierna ska dock alltid forklara sina
stéllningstaganden, redovisa skalen for dem etc och
darigenom sta till svars infor medborgarna, vilka se-
dan vid de regelbundet &terkommande valen kan byta ut
de partier och, inom respektive parti, de politiker
som inte motsvarat foérvantningarna. | detta sammanhang
ar det viktigt att poangtera att relationen mellan
politiker och medborgare ska vara oOmsesidig, dels -
vilket redan namnts - ska politikerna redovisa sina av-
vagningar och grunden for dem och dels ska medborgarna
ha mojlighet att tala om hur foreslagna atgarder pa-
verkar dem. Det ska alltsad finnas en Oppen dialog
mellan allmanheten och dess fortroendevalda.

Politiker - tjansteman

Representativitetsidealet innebdr som tidigare namnts,
att de fortroendevalda fattar beslut pd kommuninvanar-
nas uppdrag. Harav foljer att tjanstemannarollen bor
vara politiskt neutral. Detta innebar att tjansteman-
nens uppgift ar att forse politikerna med nédvandigt
faktaunderlag, liksom idéer och bakgrundsmaterial som
kan vara av varde nar det formella beslutet fattas.



Det ar darfor viktigt att tjanstemannen utvecklar kun-
skap inom sitt amnesomrade och foljer den debatt som
dar pagar.

Idealet ar alltsd att politikerna inte bara ska ha det
formella ansvaret for planeringen i kommunen utan att
de ocksa ska ha reellt inflytande p& den. | planfragor
av olika slag, t ex vad galler fysisk o6versiktsplanen
ring, ekonomisk flerarsplanering och barnomsorgspla-
nering ar det underlag som kravs for beslutsfattandet
ofta av den karaktdren att beredningsarbetet i prakti-
ken har mycket stor betydelse for saval valet som ut-
formningen av de alternativ som eventuellt finns nar
de formella besluten ska fattas.

Av detta foljer att politikerna ska vara initiativta-
gare till planeringsarbetena i kommuner. De ska styra
planeringen genom att bl a ange vilka typer av under-
lag som planeringen ska bygga pad liksom under vilka
former arbetet ska bedrivas, t ex vilka grupper som pa
ett tidigt stadium ska anmodas bidra med just sina syn-
punkter, nar och hur den 6ppna dialogen med allmanheten
ska foras, hur informationen (aterforingen) fran all-
manheten ska tolkas och anvandas osv . Denna politiska
styrning av beredningsprocessen kan ske genom att pla-
neringsarbetena inleds med en programfas som sedan
foljs upp under beredningsarbetets gang.

Tjanstemannens/planerarnas roll i planeringen blir da
att utarbeta de planer politikerna anser sig behéva
for sitt dagliga beslutsfattande. Detta arbete ska
gbras utifran de ramar och riktlinjer (program) som
politikerna fattat beslut om.

Detta betyder att tjanstemannen/planerarna inte utar-
betar andra forslag an sadana som bygger pa mandatets
idé/idéer. Om de vill utveckla andra idéer och forslag
ska de tidigt vanda sig till politikerna for att fa

ett godkannande. Detta innebar ocksa att politikerna
maste ha tid och méjlighet att ta del av sadana for-
slag samt tillgadng till kunskap sa att de kan ta stall-
ning till dem.

Tjanstemannen har sjalvfallet samma ratt som dvriga
medborgare att lagga fram idéer och stalla forslag. Om
tjanstemannen vill driva fragor ska detta dock ske pa
samma villkor som ovriga kommunmedborgares, d v s pa
fritiden, genom insandare, kontakt med partier och for-
troendevalda etc.

Det resonemang som ovan forts om relationen mellan po-
litiker och tjansteman pa beredningsstadiet galler &aven
verkstallighetsstadiet. Planering innebar att en "ny'l
beslutsprocess maste pdborjas innan planen kan forverk-
ligas. Det ar givetvis de fortroendevaldas uppgift att
ocksd ta initiativ till och styra dessa foljdprocesser
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Tjansteman - allmanhet

Tjanstemannens/planernas uppgift ar att informera om
gallande regler, ge upplysningar, rad och anvisningar
i sakfragor samt att hanvisa till politiker nar det
galler varderingssynpunkter pa planer. Medborgarnas
onskemal och synpunkter ska kanaliseras till de for-
troendevalda via partierna och inte till eller via
tjanstemannen

Planerarna bor darfor inte heller vid utarbetandet av
planer pa eget initiativ ta kontakt med allmanheten i
andra fragor an sadana som galler rena sakforhallanden.

3.2.3 Den ideala gangen for ett planarende

Sammanfattningsvis kan den ideala gangen for ett plan-
arende askadliggoras pa foljande satt:

Figur 3.1 De ideala relationerna mellan politiker,
tjanstemén och allmanhet

direktiv

Politiker/partier Tj anstemén/planerare

beslutsunderlag

1dée(T) -m® info /~y S/ 7 & info

akrnfo (b)/

ynpunkter fsj / ® info
(T) info

info

Al lmanhet

1 En eller flera kommunmedborgare vander sig till
ett parti eller till en enskild politiker med en
idé om planering av visst omrade/viss verksamhet.
Alternativt ar det partierna och politikerna som
p g a sin ideologi och sina politiska program kom-
mer med idén.



2 Politikerna, ibland med hjalp av tjanstemannen, gar

ut till allmanheten for att f& underlag for program
och for att fa sjalva arbetsuppgiften diskuterad.

3 Politikerna, fodrst 1 partierna och sedan i1 kommun-
fullmaktige, beslutar sig for att planering ska
ske. De formulerar darvid direktiven som ger tjan-
stemdnnen/planerarna mandat att arbeta med plan-
arendet.

4 Tjénstemdnnen och partierna informerar medborgarna
om att planeringsarbetet paborjats och under vilka
former arbetet kommer att ske. Namn pa kontaktper-
son 1 respektive partier publiceras, eventuellt
ocksad namn pa den tjansteman som handlagger be-
rorda sakfragor.

5 Tjanstemdnnen inforskaffar ndédvandig sakinformation
fran allmanheten och externa intressenter.

6 Det beslutsunderlag som politikerna bestallt till-
stéalls politikerna/partierna. Detta underlag ska
folja de direktiv politikerna givit i bérjan av
processen eller under processens gang.

7 Partierna/politikerna presenterar planférslag for
medborgarna och redogér darvid for konsekvenserna
for olika medborgargrupper

8 Partierna/politikerna skaffar sig information om
hur medborgarna ser pa planforslagen genom sina
vardagliga kontakter med andra manniskor och
ibland genom studiecirklar, remisser, mottagnings-
tider, telefontider, informationsméten etc . Den
information de ska inforskaffa galler bade varde-
ringar och rena sakforhallanden.

9 Politikerna/partierna beslutar sig sedan for ett
av forslagen for fortsatt arbete eller for att av-
bryta arbetet. Till stéd for sina beslut har de
det tidigare beslutsunderlaget och medborgarnas
reaktioner

10 Politikerna informerar allmanheten om det fattade
beslutet och om motiven till det.

3.3 Hur langt ifran idealen ligger verkligheten?

I detta avsnitt ska vi titta pa dagens konkreta plane-
ringsverklighet i forhallande till de ideala fall vi
tidigare beskrivit. Det sker genom exempel fran vara
undersokningskommuner samt fran var samlade erfarenhet
+ ovrigt. De fragor som kommer att belysas ar bl a
foljande:

- Vilka utvecklingstendenser kan skbénjas i den
kommunala planeringen idag?

- Vilka brister eller hinder finns for att uppna
den tidigare beskrivna ideala planeringsproces-
sen vad avser deltagande och representativitet?
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3.3.1 Tendenser till o6kad makt hos tjansteman

I aldre tid var det en sjalvklarhet att de fodrtroende-
valda ansvarade for arbetet under hela beslutsproces-
sen. Ganska snart blev det emellertid av praktiska skal
ndédvandigt att anstédlla tjansteman for att ge politi-
kerna hjalp med sarskilt verkstalligheten av besluten
men ocksd med vissa moment i beredningsarbetet.

Nar kommunalpolitiken sad smaningom stallde storre krav
pa bade expertkunskaper och tid anstalldes fler tjan-
steman. Utvecklingen har under hela efterkrigstiden
inneburit en successiv 6kning av antalet tjénsteman
med olika typer av specialistkompetens. Bakgrunden till
detta &ar bland annat framvaxten av "valfardssamhallet"
med atfoljande starka inslag av offentlig service.

Okad kunskap och o6kad komplexitet i ldsningar och dag-
ligt liv har inneburit att manniskorna, politiker

och medborgare saval som tjansteman, blivit allt mer
specialister i den bemdrkelsen att de inom sitt eget
fack eller i sin grupp utvecklat egna sprak, arbets-
satt och verklighetsuppfattningar. De som arbetar med
bebyggelseplanering har t ex i manga stycken en helt
annan utbildning &n de som arbetar inom sociala sektorn
eller halso- och miljovardssektorn. Sakert har det
svenska samhallets sektoriserade utbildningssystem bi-
dragit till detta.

Vi arbetar idag med idéer och lésningar pa problem pa
ett satt som inte i forsta hand kraver kunskap om den
omedelbara, vardagsnara verkligheten utan ocksa kun-
skap om t ex lagar, idéer, begrepp och tekniska for-
hallanden. Vi far pa det sattet relativt slutna specia-
listvarldar till vilka man inte far tilltrade med en-
bart sunt fornuft och livserfarenhet. FOr tilltrade
kravs motsvarande specialkunskap eller ett starkt och
oryggligt engagemang respektive alldeles speciella
personliga egenskaper (charm, hardhet etc).

I samband med kommunsammanlaggningarna minskade antalet
fortroendevalda i landet starkt. Cirka 60% av de lokala
politikerna blev utan uppdrag (Gustafsson 1978). Nu-
mera &ar det endast i undantagsfall sa att fortroende-
valda, som inte ar hel- eller deltidsanstallda, med-
verkar ndr kommunalpolitiska beslut bereds och verk-
stalls. | beslutsprocessen som politikerna formellt

har ansvaret for har en stark arbetsfdrdelning kommit
att dga rum. Den innebdr att fritidspolitikerna (dvs
de som inte &ar hel- eller deltidsanstallda) tillsam-
mans med de anstallda politikerna deltar i det for-
mella beslutsfattandet och ibland tar initiativ till
att fragor tas upp, medan tjanstemannen och de an-
stallda politikerna dessutom svarar for beredning och
verkstallighet

Bland annat p g a att tjanstemannens antal blivit sa
stort jamfort med politikernas och att samhallet valt
en organisationsform som mojliggjort system med stor
komplexitet har det av tids- och kunskapsskal blivit



allt svarare Tor medborgare och fritidspolitiker att
utdva inflytande nar "reella’” avgdranden fattas, vilket
ofta sker pad berednings- och verkstallighetsstadierna
Medborgarens och fritidspolitikerns méjlighet till in-
flytande paverkas givetvis ocksa av att partiernas lo-
kalavdelningar slagits ihop 1 samband med kommunre-
formen (Back & Berglund 1978 och Sundkvist 1968).

Planering &ar en fraga om framforhallning. Man disku-
terar i nuet hur man vill ha det i framtiden utifran
de begrénsningar man idag kanner till. Planering hand-
lar inte bara om att skriva fram utvecklingen utan det
handlar ocksad om att vilja, att ha visioner. Dessa
visioner maste de fortroendevalda ha, det ar pa dem de
ska basera sin politik, sina beslut och val. Realismen
i visionerna, politikernas méjlighet att forverkliga
dem och deras onskvardhet ar saker som medborgarna tar
stallning till i valen. Det ligger pd politikerna att
utveckla, konkretisera och formedla sina visioner i
partiprogram och valdebatter

Den minskning av fortroendemannakaren som skett sam-
tidigt som de kommunala arbetsuppgifterna vuxit kraf-
tigt har nagot tillspetsat lett till att politikerna
inte langre har tid med visioner utan bara hinner med
att fatta lopande beslut. Deras mojligheter att lang-
siktigt styra forvaltningarna har darmed minskat.

Tjanstemannen/planerarna, vars antal ©Okat medan poli-
tikernas minskat, har fatt en allt sjalvstandigare
maktstallning, dels genom sin specialistkompetens och
dels genom att de har mojlighet att l&dgga ner mycket
mer tid &n politikerna under beredningen av varje
arende. Det blir da viktigt att politikerna koncentre-
rar sig pa de overgripande fragorna och pa de detaljer
som upplevs som sarskilt viktiga av medborgarna och
att de styr tjanstemannens arbete mot ©6nskade resultat.

For politikern otydliga, obegripliga och olampligt ut-
formade planeringsunderlag/beslutsunderlag bidrar ock-
sa till ett okat tjanstemannainflytande eftersom poli-
tikerna oftast varken har tid och resurser att tranga
in i sadant material. Politikerna maste ha mod och
kunskap att krava beslutsunderlag som gbér det mojligt
for dem att klara sitt arbete.

Dessa tendenser till Okat tjanstemannainflytande kan
vara storre ju storre kommunen ar befolkningsméssigt.
I en liten kommun har politikerna ofta goda kunskaper
om de lokala forhallandena vilket di kan fungera som
en motvikt till tjanstemannens mer tekniska kunskaper.
Detta galler all planering.

I en stor kommun (saval befolknings- som ytmassigt)

far tjanstemannen/planerarna en mera central roll, dels
genom att allt blir mer storskaligt och mangfacetterat
och dels genom att politikernas lokalkannedom &ar

mindre (avstandet till valjarna/medborgarna &ar storre).

Detta galler kanske framforallt den fysiska planeringen

som oftast upplevs som alltfor abstrakt medan politi-
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kerna nar det géller den ekonomiska planeringen k&nner
sig mera hemma och darfor har stoérre moéjligheter att
dels komma med egna forslag och dels ha synpunkter pa
forslagen fran forvaltningen.

Idag ar det t ex inte ovanligt att de kommunala bo-
stadsforsorjningsprogrammen gors helt av tjansteman,
utifran de krav pa redovisning som staten staller.
Nagra direktiv fran politikerna forekommer sallan. Pro-
grammen gar inte ut pad remiss och diskuteras bara i

ett fatal kommuner i de politiska partierna. Sedan de
arbetats fram av tjanstemdnnen gar de i manga kommuner
direkt till fullmdktige, via kommunstyrelsen och dess
arbetsutskott.

Den ekonomiska flerarsplanen foljer manga ganger samma
monster. Malsattningarna formuleras i hdg grad av tjan-
stemannen. Politikerna ger fa direktiv for arbetet och
far sedan vid beredningen bara mojlighet att finputsa
(pruta etc) . Planen diskuteras vanligen ute i par-
tierna men under mycket kort tid.

Ocksa fysiska Oversiktsplaner initieras oftast av
tjansteman. Det forekommer mycket sallan att program
for arbetet utarbetas. Annu ovanligare &ar det att pro-
gram for arbetet gar ut pa remiss till forvaltningar,
myndigheter, iIntresseorganisationer och partier. De
fysiska planerna ar i annu hoégre grad an de ekonomiska
i forsta hand tjanstemannaprodukter. Anledningen till
detta &ar den tekniska och lagstiftningsmassiga kom-
plexitet som utmarker fysisk planering.

3.3.2 Tendenser till o6kad makt hos fackforeningar

De kommunalanstélldas fackliga organisationer har bl a
genom lagen om medbestammande (MBL) kommit att spela
en allt storre roll i1 den kommunala beslutsprocessen.
Forslag finns ocksa om att overflytta viss beslutande-
ratt fran de kommunala namnderna och styrelserna till
s k partssammansatta organ (SOU 1977:39) samt att ge
de kommunalt anstalldas representanter permanent nar-
varordtt vid namnds- och styrelsesammantréden.

I arbetet med den langsiktiga ekonomiska planeringen i
kommunen far idag t ex fackforeningarna information

och m6jlighet att lagga synpunkter, dels ndr respektive
nadmnd lagger fram sina &skanden och dels nar budgetbe-
redningen l&gger fram det totala budget- eller plan-
forslaget, medan flertalet politiker far den forsta in-
formationen forst nar budgetberedningens fdrslag fore-
ligger.

For att ytterligare belysa denna tendens till korpora-
tivism kan f6ljande exempel ges:

1) Mer om de olika planformerna finns i vara rapporter
"Ekonomisk flerarsplanering i kommuner'™, 'Kommunala
bostadsbyggnadsprogram™ och "Kommunal fysisk Over-
siktsplanering' .



I en kommun antog fullmdktige en barnomsorgsplgn som
bl a innebar att barnomsorgen skulle omorganiseras sa
att barn i olika a&ldrar skulle fa vistas pa samma av-
delning (i samma grupp). Beslutet innebar bl a att
gamla daghem med separata avdelningar for 2-aringar
skulle byggas om och 1-2 arsavdelningar inrattas i ett
forsta steg. Nar beslutet skulle verkstallas kallade
personalen pa ett av daghemmen till foraldramote.
Personalen, stdédd av sin fackfdrening, vadjade om stéd
for motstand mot verkstalligheten av beslutet. Man
ville behalla sin 2-arsavdelning bl a pd grund av att
den personal som arbetade dar valt arbetet pad grund av
sitt stora intresse for just 2-aringar. Foraldrarna
till de barn som fanns pad 2-arsavdelningen hade av
"naturliga" skal inga 1-aringar. De trodde ocksa att
kvalitén pa just deras barntillsyn skulle sjunka om
beslutet om integrerad barnverksamhet genomférdes.
Fackforeningen, Toraldrar och personal lyckades pa
detta daghem stoppa verkstalligheten av det demokra-
tiskt fattade beslutet om integrerad barntillsyn. Ett-
aringarnas foraldrar som var de narmast bertrda till-
fragades aldrig. Detsamma galler givetvis medborgarna/
skattebetalarna

Exemplet visar att det ar mycket viktigt att fackliga
organisationer, olika intressegrupper etc erbjuds
att uttrycka sina asikter innan politiska beslut fat-
tas men absolut inte efterat, eftersom det demokra-
tiska fattade beslutet di kan sattas ur spel.

Planerings- och beslutsprocessen maste ocksa vara sa
uppbyggd att det finns mdjlighet for fortroendemannen/
partierna att hantera synpunkter som kommer i ett sent
skede, t ex just innan beslut ska fattas. Annars kan
fortroendet for den partibaserade representativa demo-
kratin komma att sjunka och andra kanaler utnyttjas.

3.3.3 Tendenser till 6kad makt hos heltidspolitiker
och till fatalsvalde inom partierna

Som namnts medfdrde den senaste kommunreformen (1965-
1973) att antalet fortroendevalda minskade kraftigt.
Detta trots att namndstorlekarna okade och att en be-
tydande spridning av uppdragen agde rum. Samtidigt
okade antalet hel- och deltidspolitiker starkt. Allt
storre makt har efter reformen koncentrerats hos dem
som &agnar all sin tid &t kommunalpolitiken. Detta be-
ror bl a pAd att de star i daglig kontakt med tjanste-
mannen och darfor i nagon man deltar i beredning, pla-
nering och verkstéallighet (mfr avsnitt 3.3.1), Efter-
som bade experter, Tackforeningar och intressegrupper
starkt sin maktstallning ar det, atminstone pa kort
sikt, nddvandigt att partierna har representanter som
har tid, kunskaper liksom andra egenskaper som kravs
for att kunna havda medborgarnas intressen i gemen. Vi
har fatt en minskning av antalet fortroendeuppdrag i
parti och kommun samtidigt som dessa uppdrag blivit
mer tids- och arbetskrévande. Detta har lett till en
dndrad rekrytering, dar elit- eller saregenskaper, av

typ stort kunnande, sjalvsakerhet, hog status, relativt
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gott om tid, relativt hdog alder, manligt kon etc,
blivit mer framtradande an likhetsegenskaper. Kraven
pa dem som valjer att bli politiker har alltsd okat
kraftigt vilket medfort att uppdragen har blivit allt
svarare att forena med familjeliv, hobbies och yrkes-
arbete .

Med undantag av det socialdemokratiska partiet (som
tillampar kollektivanslutning) A&ar andelen medlemmar i
partierna mellan 5 och 15% av deras respektive valjar-
underlag. Andelen varierar mellan partierna, men &aven
mellan olika lokalorganisationer av samma parti. Den
laga organisationsandelen ar naturligtvis ett problem,
eftersom stora grupper av befolkningen darmed har sma
mojligheter att paverka den kommunala politiken annat
an vid valtillfallena.

De ©kade kraven pa politikerna med bl a betoningen pa
sar- eller elitegenskaper innebar att det finns risk
for att de fortroendevalda bildar en grupp med speciel-
la intressen. Aven om de inte sjélva upplever detta

som ett problem sa blir det dock allt vanligare att
medborgarna pratar om "dom" och inte om partier eller
enskilda politiker.

Mot den tecknade bakgrunden blir det forstaeligt att
ord som medborgarinflytande, brukardemokrati, medbor-
gardeltagande, pampvéalde, byrékratisering,_tjénsteman—

nastyre har blivit allt flitigare anvanda i den all-
manna debatten.

Kraven pa hogre medborgardeltagande ar en internatio-
nell foreteelse. Till viss del kan de harledas ur mer
allmanna krav pa omformuleringar av valfardsbegreppet
Participation ses mycket ofta som ett varde i sig, som
en icke-materiell del av valfarden (Allard 1975,
Ingelhart 1971 och Nelkin 1977). Ibland féranleds
emellertid kraven pa deltagande av forestallning om
att deltagandet har ett "mal". Ofta ar malet av mer
konventionellt slag och galler omférdelningen av ma-
teriell valfard mellan grupper och regioner.

De forsok som under senare ar gjorts med okat medbor”
gardeltagande i den kommunala planeringen har varit
ett svar pad den kritik som ansett att planeringspro-
cessen varit alltfor sluten och begransad till ett fa-
tal .

Syftet med forsdken har varit att planeringen battre
ska uppfylla medborgarnas o6nskemal. De metoder som
valts har varit informationsmoten, utvidgat remissfor-
farande, mer omfattande utstallningar, referensgrupper,
studiecirklar, enkater m fl.

Problemen med dessa forsok &r ur demokratisynpunkt
flera:

For det forsta ar det en begransad grupp av med-
borgare som utnyttjat eller kunnat utnyttja moj-
ligheterna till vidgad medverkan.
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For det andra har det sallan klargjorts yad det
egentligen ar som medborgarna fatt okat inflytande
over, d v s om det ar fraga om reellt inflytande
eller bara en fraga om att bredda beslutsunder-
laget.

For det tredje har deltagandet och inflytandet
oftast kanaliserats till planerarna/tjénstemdnnen
och deras arbete. Enskilda medborgare har darmed
fatt storre inflytande an vad flertalet politiker
haft.

For det fjarde har denna kontakt oftast starkt
planerarnas inflytande oOver planeringen pa bekost-
nad av de fortroendevalda politikerna.

For att fullstdndigt ansvar ska kunna utkravas 1 det
representativa systemet ar det nddvandigt att de valda
bade formellt och reellt har det direkta inflytandet
och ansvaret for fattade beslut. Detta betyder att de
kommunala tjanstemannen/planerarna, intresseorganisa-
tioner, grupper eller enskilda medborgare varken kan
eller bor ha nagot direkt inflytande i planeringen
(planeringsprocessen) eftersom dessa grupper inte kan
avkravas nagot ansvar (de kan inte valjas, avsattas
etc) .

Felet med manga forsok till vidgat deltagande i plane-
ringen ar alltsd att de oftast inriktats pa att fler
enskilda medborgare och fler tjénsteman ska delta
medan politikernas/partiernas mojligheter till oOkat
inflytande ej forbattrats.

3.4 Atgarder for att andra utvecklingen
3.4.1 Inledning

Utifran det som beskrivits i foregdende avsnitt fram-
gar hur viktigt det idag ar att, pa alla satt, starka
partiernas och de fortroendevaldas stéllning i1 plane-
ringen.

De Aatgardsforslag som har kortfattat redogors for ar
avsedda att vara ett bidrag till en debatt om infly-
tande 1 den kommunala planeringen som vi anser ndd-
vandig. De ska darfor inte betraktas som nagon hel-
tackande eller fullstandig lista. Vidare tar vi inte
upp sadana noédvandiga forandringar av de allmanna lev-
nadsvillkoren (exempelvis ordnad barntillsyn saval
dag- som kvéallstid, kortare arbetsdag, jamstalldhet
mellan kdnen etc) som kan underlatta for alla med-
borgare att delta i1 det politiska livet.

3.4.2 Annan upplaggning av planprocessen

Planeringen maste laggas upp pa ett sadant satt att
utrymme ges for partiaktivitet i1 olika skeden av pla-
nerings- och beslutsprocessen. Framforallt géller

detta mojligheten att formulera olika alternativa plan-
program i inledningsskedet.



Andra atgarder som behdver vidtas ar att ha informa-
tionsmoten vid flera tillfallen under planarbetets
gang, saval innan som under och efter. Vid dessa in-
formationsmdten bdr alla partier vara representerade
for att ge sin syn pa saken. Det ar darfor lampligt
att sadana moten initieras av partierna, och inte av
kommunen.

3.4.3 Okade resurser till de lokala partiorganisa-
tionerna

De politiska partierna intar en sarstadllning i1 den re-
presentativa demokratin. De ska bl a samla medborgare
omkring politiska mal och idéer, kanalisera medborgar-
nas o6nskemal och synpunkter till de fortroendevalda
samt i beslutsfattandet medverka till en sammanvagning
av olika intressen och onskemal. Dessa, mycket bety-
delsefulla, funktioner motiverar att partierna ges for-
starkta ekonomiska resurser, bl a for att ge dem moj-
lighet att ha egna utredningsresurser.

De forslag, sa som annan upplaggning av planeringspro-
cessen, som tidigare beskrivits, motiverar ocksa att
partierna ges forstarkta resurser.

3.4.4 Fler fortroendevalda

Avstandet mellan de fortroendevalda och allmanheten
har okat avsevart bl a genom kommunsammanlaggningarna.
Att vara politiker har numera blivit nagot exklusivt
och frammande for flertalet. Genom att utdka och

sprida antalet uppdrag i kommunen kan denna trend
brytas

En spridning av de kommunala uppdragen har redan skett
i stor utstrackning. Flertalet politiker har inte mer
an ett uppdrag och de gamla kommunalpamparna med

manga tunga uppdrag har i stort sett forsvunnit. En
ytterligare spridning kan alltsd inte ge sa mycket och
kan dessutom vara av ondo eftersom ett visst matt av
"mangsyssleri”™ &ar bra ur den synpunkten att det ger
respektive politiker flera informationskéallor.

Aterstar da att utdka antalet uppdrag. Detta kan i
princip ske pa tva satt. Dels kan man utoka antalet
platser i de befintliga namnderna och styrelserna och
dels kan man tillskapa nya organ, t ex kommundelsrad
institutionsstyrelser och lokala namnder.

En utdkning av de befintliga namnderna kan ske men ar-
betseffektiviteten satter granser som gor att aven
denna atgard far en begransad effekt.

Det som ger den storsta effekten ar alltsa att infora

s k lokala organ. Forutom att detta medfor en utdkning
av antalet fortroendevalda kan effekten ocksa bli att

allmanheten pa detta satt lattare far kontakt med be-

slutsfattarna samtidigt som dessa far lattare att for-
klara de varderingar och overvdganden som ligger bakom
olika atgarder och beslut.



Detta satt att utdka antalet fortroendeuppdrag skulle
ocksd kunna fa till foljd att rekryteringen till det
politiska arbetet underlattas.

3.4.5 Fler arvodestjanster

For att starka de fortroendevaldas stallning i1 plane-
ringen kravs bl a att fler politiker far mer tid och
resurser for detta. Det ar darfor helt otillrackligt
att heltidsengagera en eller ett par politiker som
kommunalrdd. Detta har provats av flertalet kommuner

i landet och foljden av detta har snarare blivit att,
medan de heltidsanstallda politikerna starkt sitt in-
flytande, sd har o6vriga politiker forlorat det de hade
tidigare. Tjanstemannainflytandet har visserligen min-
skat, men kommunalraden har blivit en ny kategori, ett
slags oOvertjansteman.

Arvodestjansterna bor alltsd bli betydligt fler men vi
tror att det ar olyckligt att det blir i form av hel-
tidstjanster. Riskerna med att ha yrkespolitiker &r
uppenbara. Ingen naturlig kontakt med arbetslivet och
allmdnheten m m. Darfor bor dessa politiska tjanster
inte omfatta mer &n halvtid. Ildag finns det dock en
rad praktiska problem med deltidstjénster.

Denna utdkning av de fortroendevaldas tid bdor anvandas
till utdkade kontakter med allménheten, partikamrater

med flera samt till att formulera mal och direktiv for
tjanstemannens arbete utifran dessa kontakter.

3.4.6 Begransade mandatperioder

Ett satt att stimulera till att fler engagerar sig
aktivt i politiken ar att begrénsa politikernas val-
barhet i1 tiden. Framforallt galler detta arvodestjans-
terna men aven for oOvriga uppdrag kan det vara befo-
gat.

Begransning skulle t ex kunna innebdra att en person
inte far vara arvoderad politiker under mer &an t ex
tvd mandatperioder (f n = 6 ar) i foljd.

Det som uppnds med detta ar bl a:
att ingen far kansla av att han eller hon &r
oumbarlig
att rekryteringen av nya politiker underlattas

att politiska uppdrag blir en naturlig del i
fler ménniskors liv

- att ingen hammas alltfér mycket i1 sin yrkesroll.
3.4.7 Okad delegering

For att ge de fortroendevalda stdrre inflytande Over
planeringen kravs att de avlastas fran mindre viktiga
arenden. Kommunstyrelsen som har det huvudsakliga an-
svaret for den oOversiktliga och langsiktiga plane-
ringen, maste t ex fa mer tid for just dessa sporsmal.



Rutindrenden av mer kortsiktigt slag maste darfor i
okad utstrackning delegeras till facknamnder och i
vissa fall tjansteman.

Genom att inféra s k lokala organ kan man ocksd &astad-
komma en delegering av framférallt lokala forvaltnings
och verkstallighetsbeslut, vilket ger de centrala fack
namnderna okat utrymme for de Oversiktliga fragorna.

3.4.8 Forbattrat beslutsunderlag

Beslutsunderlaget behdver forbattras 1 bl a féljande
avseenden:

Begriplighet: enklare sprak, Tfigurer och dylikt
samt klarare angivelser av vad ett visst doku-
ment ar.

Ordentliga konsekvensbedémningar: hur paverkas
olika grupper av invanare av de atgarder som
vidtas och hur skulle de paverkas av andra
tankbara atgarder.

I de beslut som fattas ska motiven bakom forslag och
atgarder redovisas sa klart som mojligt.

3.4.9 Fler och forb&ttrade kontakt- och informa-
tionsvagar mellan politiker och medborgare

Forutom de mer overgripande étgarder som tagits upp
tidigare ar foljande exempel pa atgarder varda att
fundera vidare pa:

Allmanheten far mojlighet att komma med fragor
i anslutning till kommunfullmaktigemodten.

Regelbundet aterkommande tider - pa kvallen -
dad representanter for olika partier kan upp-
sokas .

I de informationstidningar som ges ut borde
material fran partierna vara huvudinnehallet
och inte artiklar av tjansteman.

Politiker, och ej tjansteman, ska sta som kon-
taktpersoner i samband med utstédllningar och in
formation om t ex fysiska planer.

I rapporten "Manniskan i kommunala planer”, som hand-
lar om social planering i olika former, diskuteras
ocksd hur politikernas/partiernas roll kan starkas i
samband med s k sociala beskrivningar av manniskors
levnadsforhallanden i olika kommundelar.






4. OMPROVBARHET/FLEXIBILITET

4.1 Det kommunala beslutsfattandet blir alltmer
planerat

Ett vanligt pastdende i bade den allmdanna och veten-
skapliga debatten ar att vi lever i1 ett alltmer pla-
nerat samhédlle (Friend & Jessop 1977, Norrving 1979,
NjzSrgaard Madsen 1978, Stahlberg 1975 samt SOU 1974 :50).
Planeringsmomentet innebar, som framgatt, att kommunal-
politiska beslut ofta foregds av minst tva besluts-
processer. Den forsta resulterar i en plan, t ex en
aldringsvardsplan eller ett kommunalt bostadsforsorj-
ningsprogram. FoOor att kunna forverkliga den kravs att
en ny beslutsprocess startar. Under den nya processen
tas initiativ till att exempelvis anskaffa pengar, fra-
gan bereds sedan och beslutas pa vanligt satt varefter
den verkstalls. Det tar darfor lang tid innan ett ini-
tiativ till att bygga exempelvis ett alderdomshem re-
sulterar i att alderdomshemmet byggs och annu langre
tid innan den sociala verklighet man ville forbattra
faktiskt forandras.

Kommunalt beslutsfattande och kommunal planering ror
olika forhallanden som t ex ekonomiska, fysiska och
sociala. Nagra av de planformer som forekommer i dagens
svenska kommuner ar foljande: flerarsbudget (ibland
kallad verksamhetsplan), generalplan, omradesplan,

mi L jovardsprogram, &aldringsvards- och barnomsorgsplaner
osv. Dartill kommer vanligen ett stort antal utred-
ningar.Nar det galler utredningarna finns en klar ten-
dens att antalet okar med oOkande kommunstorlek. Vad be-
traffar det verksamhetsomradde som berérs i utredningar-
na finns stora variationer mellan kommunerna. De stérre
kommunerna som ocksd ofta har hogre forandringstakt,

t ex Orebro och Angelholm bland vara undersékningskom-
muner, gor bade mer omfattande utredningar och revi-
derar dem i1 snabbare takt &an vad som &ar fallet 1 min-
dre kommuner med relativt 13g forandringstakt, t ex
Robertsfors och Grums.

Vissa av planformerna ar frivilliga, dwvws kommunerna
far sjalva avgora om planerna ska upprattas eller ej.
Andra planer ar obligatoriska, dws oOverordnade organ
alagger kommunerna att uppratta planerna. Vilka sank-
tionsmojligheter som finns om kommunen &anda inte skulle
uppratta planerna ar emellertid, nar det t ex galler
KBP, inte helt klart. Andra planer ar som namnts néd-
vandiga att uppratta om kommunen vill vidta vissa at-
garder respektive erhalla 1an eller bidrag. Aven de
frivilliga planerna tycks ha stor bendgenhet att fore-
komma pd ett relativt enhetligt vis.

Att forekomsten av nedtecknade planer pa kommunal niva
6kat starkt under 1970-talet ar ett obestrikligt fak-
tum (Ahlberg 1979, Holm 1977 och Lagheim 1978). Detta
var ocksd avsikten niar kommunreformen genomfirdes.
Fortfarande géaller dock att det finns stora varia-
tioner mellan kommunerna. | de cirka tio procent av
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Sveriges kommuner, som 1980 inte uppnatt det inyanar-
antal om 8000, som né&r kommunreformen genomfdordes an-
sags vara ett minimum, far fortfarande en stor del av
de reella "planerna" sotkas i huvudet pa politiker och
tjansteman snarare &an i nedskrivna rapporter.

4.2 Flexibilitet ar viktigt men i dagens sam-
halle problematiskt ur kommunaldemokrati-
synpunkt

Inom ramen for ett demokratiskt system har varje med-
borgare/valjare ratt att fa krav pd forbattringar och
forandringar provade och om sa bedoms lampligt till-
godosedda. Beslutsfattandet maste vara flexibelt i den
meningen att det kan anpassas till nya krav och &ndras.
A andra sidan far erX|b|I|tetskravet inte drivas allt-
for Iangt De véljare som rdstat pa ett visst parti i
valet maste namligen kunna lita pa att partiet arbe-
tar pa att fullfolja sina 16ften. De ur demokratisyn-
punkt motiverade kraven pa omprovbarhet av kommunal-
politiken maste darfor avstammas mot de ur demokrati-
synpunkt lika legitima kraven pa att fattade beslut
liksom "16ften” om framtida handlande ska vara bin-
dande.

All planering aktualiserar for det demokratiska styrel-
seskicket principiellt viktiga spérsmal. Tidsatgangen
fran initiativ till fardig plan ar lang. Detsamma
galler den tid som forflyter fran det att en plan an-
tagits till en tidpunkt da den tidigast kan borja for-
verkligas. Nar det géller att forverkliga t ex fysiska
miljoforandringar ar det inte ovanligt att tiden fran
det att en fraga vacks till dess att miljoforandringen
ar ett faktum uppgar till 15 ar eller mer (Fog 1965) .
Detta har samband med den resursknapphet och de prak-
tiska och tekniska forhallanden som praglar det moderna
samhallet.

Kravet pa langsiktigt bindande beslut kan bl a pa grund
av genomfoérandetidernas langd motiveras pa starka sak-
liga grunder.Till bilden hoér emellertid, som framgatt,
ocksa att det med hansyn till folkviljans genomslags-
kraft ar véasentligt att beslut kan omprdvas med rela-
tivt korta tidsintervall. Vissa forfattare menar att
mojligheten att forena planering och demokrati &ar fun-
damentalt problematisk (Catanese 1974 och Tingsten
1969). Aven en diskussion om huruvida det ar mojligt
att forena en langt driven teknisk utveckling med demo-
krati pagar (Nelkin 1977).

1) Det forhaller sig sd att huvudargumenten for omprov-
ning ar politiska och demokratiska medan huvudargu-
menten for att beslut om planer ska vara bindande
for langre tidsperioder ar ekonomiska och tekniska.
Anda innebar resonemanget en viss forenkling. Man
kan namligen ocksd havda att omprovningsmojlighe-
terna ytterst motiveras av den stora osdkerhet om
framtiden som &r en realitet for alla oberoende av
social roll eller produktionsroll.



4.3 Ett klargdrande av omproybarhets-r/f lexibili-
tetsidealet

Det finns, som framgatt, idag tre typer av dokument i
vara kommuner. Den forsta typen utgors av utredningar
som kannetecknas av att nagon genomforandeavsikt inte
foreligger. En andra grupp ar de reella planerna,
dvs- sadana planer dar en avsikt att forverkliga finns
hos kommunledningen eller det organ som ska tillampa
planen respektive kontrollera efterlevnaden av till-
lampningen. Den tredje gruppen &r de s k skenbara pla-
nerna. De kéannetecknas av att det finns en slags in-
stitutionaliserad avsikt att forverkliga planen men
det ar inte nodvandigt att nagon aktor avser att ar-
beta for ett forverkligande. Om de skenbara planerna
blir manga utgor detta ett hot mot demokratin efter-
som det da blir svart for bade politiker och medbor-
gare m fl att veta nar en plan far konsekvenser for
framtiden. Problemet Bestar i att det ar oklart vad
som h&nder om planen inte omprévas och det ar nddvan-
digt att omprova for att de synpunkter man har pa det
framtida samhallets utformning ska kunna beaktas.

Av det fdrda resonemanget foljer att en forsta forut-
sattning for omproévbarhet ar att kategorin skenbara
planer forsvinner. De planer eller delar av planer som
idag ar skenbara maste foras antingen till gruppen ut-
redningar eller reella planer genom att det klargors
vilken status de egentligen har.

En andra forutsattning for omprovbarhet ar att det for
de verkliga eller reella planerna klargdrs nar och
under vilka forutsattningar (villkor) t ex vad galler
statsbidrag, befolkningsutveckling eller projekterings-
forutsattningar planen kan eller maste forverkligas.
Observera att forverkligandet kan innebédra antingen

att nagot faktiskt ska eller inte ska genomfdras eller
att nagot far eller inte far genomfdras. Planen ska
alltsd vara rullande och villkoren for forverkligandet
klart angivna.

Lika viktigt som att yillkoren for forverkligandet &r
angivna ar emellertid att det i planen klart sags ut
nar och av vem den kan respektive maste omproévas.
Detta skapar garantier for.att planen inte successivt
satts ur spel genom ett antal delbeslut som samman-
taget anger en annan fardriktning, t ex for markpoli-
tiken an den som anges 1 en antagen plan. Principen
boér som regel vara den att planer som antagits ska
vara bindande si lange de inte omprovats av det organ
som antog planen. Undantag fran denna huvudprincip kan
dock géras om det uttryckligen star i planen att den
under vissa forutsattningar far omprovas liksom av vem
och i vilka delar den far andras. Det ar t ex tankbart
att den entreprenér som bygger ett bostadsomrade till-
Iats gora smarre lokaliseringsforandringar och dylikt
om projekteringsforutsattningarna kraver detta eller
om stora besparingar pa sa satt kan goras.
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Vissa kommunalpolitfskci fragor diskuteras i anslutning
till valen och partierna redovisar sina standpunk-

ter 1 kommunala handlingsprogram. De planer som disku-
teras 1 kommunala valrdrelser bor liksom ovriga planer
vara utformade s3 att det klart framgar vad planen
innehdller liksom nar och under vilka forutsattningar
den ska genomfdras respektive omprdvas. Nar utfastel-
ser om eller i form av kommunala planer givits 1 en
valrorelse gor detta det olampligt att planen &ndras
pa nagot genomgripande satt under pagaende mandat-
period. | annat fall kan inte valjarna lita pa att de
far det partiprogram forverkligat som de lagt sin rost
for i valet. Kravet far dock givetvis inte drivas for
lIangt och innebdr t ex inte att ett parti ska halla
fast vid en gammal standpunkt dven om nya och avgodran-
de fakta kommer i dagen. Det finns stora svarigheter
att i1 ett sammanhang som detta gbéra en klar distink-
tion mellan forandrade fakta och férandrade varderingar
(Hermerén 1980). Trots detta torde det vara mojligt
att avgbéra ndr mer grundlaggande nya fakta av betydelse
for planeringen kommit fram.

Av de villkor som ar forknippade med planen bor framga
att den maste omprdovas om man t ex vid projektering

av ett bostadsomrade finner att grundforhallandena gor
det olampligt att bygga pa det planerade stallet. Inte
heller innebar kravet pa fasthallande vid planen att
ett parti maste inta samma standpunkt vid olika val-
tillfallen. FOrskjutningar bor tvartom ske med hansyn
till valjaropinionen (fr kravet pa interridemokrati)

Aven om vi under senare ar kunnat notera en viss Ok-
ning av antalet fragor dar partierna markerar olika
standpunkter (Johansson och Schmidt 1979) &r det &nda
ett fatal fragor som valjarna direkt tar stallning till
under de kommunala valrorelserna. Medborgarna maste ha
en realistisk mojlighet till o6verblick i de lagen da

de ska utkrava ansvar av sina representanter. | annat
fall blir det svart att astadkomma omprévning genom

att stodja ett annat parti eller en annan kandidat och
pd sa satt andra utvecklingsriktning eller bromsa for-
andringstakten. Det ar lampligt att i anslutning till
kommunalvalen ge tillfalle till mer principiell omprov-
ning av de reella planer som finns och i regel lata
planerna i bestamda avseenden bli bindande pa tre ars
sikt. Givetvis maste smarre forandringar kunna goras
arligen. Langre tidsperioder an tre ar bor kunna disku-
teras i utredningar som garna far vara kopplade till

de reella planerna. Villkoren for omproévbarhet kan nu
specificeras och sammanfattas pa foljande satt:

1 Skilj mellan tva typer av kommunala '"planer",
reella planer och utredningar.

2 Gor planerna villkorliga 1 den meningen att det
klart anges nar och under vilka forutsdttningar
de reella planerna ska fdrverkligas.

3 Ange av vem, nar och under vilka forutsdttningar
reella planer ska respektive far omprovas.
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4 Lat planerna yara rullande med tillfalle till
mer principiell omprdvning i anslutning till
kommunalvalen

4.4 Hur langt ifran idealet ligger verkligheten?

Nar det galler de planer som finns i de atta undersok-
ningskommunerna &r det mycket ofta oklart om de é&r
reella eller skenbara. Medvetenheten i t ex massmedia
ar betraffande detta mycket I&g.

Missforstand kan ocksd uppsta rorande vad som ar an-
tagna planer, planfdrslag eller vad som &r utredningar.
Det ar darfor latt att fa intryck av att mycket redan
ar last och ej mojligt att omprova.

Dessa oklarheter visar sig emellertid ofta leda till
en alltfoér stor latthet att omprdva delar av planer
utan att denna omprovning foéregds av debatt och demo-
kratiska beslutsformer i Ovrigt. Det ar t ex inte ovan
ligt att fysiska Oversiktsplaner efter utstallning,
remissbehandling, intern partidebatt och beslut i full
maktige satts ur spel genom beslut som successivt sum-
merar till en annan utveckling &n den som anges i pla-
nen. Det &ar ett faktum att flertalet kommunala planer
av beslutsfattare, tjénsteman och medborgare uppfattas
ha en oprecis status. Det &r med andra ord vanligt att
planerna ar vad vi har kallar skenbara. Den forsta for-
utsattningen for att nd flexibilitet - d v s en lamplig
avvagning mellan omprévbarhet och fasthallande vid be-
slut - &ar darfor mycket daligt uppfylld.

Ett vanligt satt att gbéra avvagningen mellan omprévning
och fasthallande vid beslut har varit att gora de lang-
siktiga planerna rullande. KELP och flerarsplan om-
provas t ex arligen. Detsamma galler barnomsorgsplaner-
na och de kommunala bostadsfdrsorjningsprogrammen. Fy-
siska oOversiktsplaner, aldringsvardsplaner och vagpla-
ner liksom GPF och miljovardsprogram (dar sadana finns)
omprovas i regel vart tredje till femte ar. Ofta finns
ambitionen att "planerna™ till vissa delar ska ompro-
vas aven mellan dessa tidpunkter. Byggnads- och stads-
planer revideras och uttkas vid behov. Ocksa de eko-
nomiska sektors"planerna™ och skol"planerna™ har, i
samband med att den ekonomiska flerarsplaneringen kom-
mit igang, borjat revideras med relativt jamna mellan-
rum.

Skapar da de rullande planerna forutsattningar for
flexibilitet? En analys av hur fysiska odversiktsplaner,
ekonomiska planer, végplaner, bostadsfdrsorjningspro-
gram och GPF anvands i atta kommuner visar entydigt
att rullande planer inte ar en tillrécklig forutsatt-
ning for flexibilitet. Tva forhallanden, som hanger
samman med att planerna har oklar status, &ar speciellt
problematiska. Det forsta bestar i att villkoren for
forverkligandet inte ar klart angivna. Argument for
att uppskjuta genomfdrandet av t ex ett visst projekt
kan darfor formuleras ndr de behdvs. Det andra for-
hallandet bestar i att det ofta ar oklart vilket kom-
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munalt organ som far onpréva "planer"” eller delar ay
planer

Olika kommuner och aktdrer har darfor kunnat anvanda
planer pa olika satt. Nar det passat har vissa kommu-
nalpolitiker kunnat anvdnda inslag 1 "planen™ som
underlag for argumentering infor nagot belsut. Det
forekommer t ex att delar av KELP och KBP &beropas nar
arsbudgeten faststalls. | verkligheten kan skenbara
planerna bli argument for reella beslut nar det poli-
tiska laget motiverat en sadan anvandning.

Sammanfattningsvis ar flexibilitetskraven &tminstone
"formellt" mycket daligt uppfyllda. Det ar ytterst
ovanligt att "planerna”™ innehaller uppgifter om nar
och under vilka forutsdttningar forverkligandet ska
ske.

4.5 Orsaker till att planering leder till alltfor
1ag eller alltfor hog flexibilitet

Det ar planeringstekniskt sett inte om6jligt och i
vissa fall inte ens sarskilt svart att forbattra den
langsiktiga planeringen genom att pa det satt som
foreslagits knyta villkor till forverkligande och om-
provning. Varfor sker da inte detta? Ett svar kan vara
att behovet av samordning och 6Overblick varit starkt
men att plantyperna annu ar nya och darfor inte funnit
sina former.

En annan och langt betydelsefullare forklaring ar att
planeringen inte enbart fyller en sakfunktion, dvs
anger driftskonsekvenser for projekt, forberedelser

dar genomforandetiderna ar langa etc. Planeringen

har ocksa en overgripande politisk funktion. Verklig-
heten ar sadan att kommunledningen standigt befinner
sig 1 en slags forhandlingssituation sarskilt gente-
mot staten och fodretagen. Om kommunen ska kunna ''styra™
utvecklingen maste den ge sken av medvetenhet, sam-
ordning och o6verblick 6ver langtidsutvecklingen. Den
malinriktning och rationalitet som praglar tankandet i
vart samhalle gor att kommunen med hjalp av "planerna"
kan forbattra sitt forhandlingslage. Man blir mer
jambordig med stat och foretag, som ocksad de aberopar
planer som grund f6r krav och handlande. (I verklig-
heten ar mahanda deras planer varken battre utformade
eller klarare &an kommunens.) Till en del &ar det kan-
ske planernas funktion att markera att man talar samma
sprak som den omgivning man &ar beroende av. Detta inne-
bar inte alls att beslutsfattarna behdver vara medvet-
na om att de planer de aberopar ar skenbara snarare &n
reella. Det &ar tvartom var iakttagelse att rationali-
tetstankandet och den darav féranledda utformningen av
planerna snarast ar en del av beslutsmiljon och att
knappast nagon ar riktigt medveten om planeringens "for-
handlingsfunktion™.

Det &r inte bara gentemot stat och foretag som plane-
ringen fyller en funktion. Den ar ocksa betydelsefull
for att kommunledningen utan alltfér stora svarigheter



ska kunna medla mellan de sektorskrav som finns och som
ofta star i konflikt med varandra. Eftersom staten
funnit det praktiskt att decentralisera beslutsfattan-
det nar konflikterna okar, maste kommunen skaffa sig
smidiga mekanismer for att "medla" mellan sektorsin-
tressen. Ekonomisk och fysisk planering ar medel som
ar anvandbara 1 sammanhanget. Varken politiker eller
tjansteman verksamma inom en viss sektor k&nner sig i
regel kompetenta och tidsmassigt kapabla att ifraga-
satta program som presenteras fran andra sektorers
sida

Givetvis ar det ocksd ur demokratisynpunkt legitimt
att anvanda planeringen pa det satt som beskrivits.
Kommunerna behdver i regel foér att kunna fortleva och
producera service starka sin forhandlingsposition
gentemot naringslivet och staten. Kommunledningen
maste ocksd pa det satt som star till buds kunna fa
skaffa sig mojligheter bade vad galler tid och hand-
lingsutrymme (makt) att medla i de konfliktfragor som
staten oOverlatit at kommunen att lésa. Kommunplane-
ringen fyller darmed en viktig och helt legitim poli-
tisk funktion forutom att den aven i vissa fall fyller
en angelagen sakfunktion.

Den politiska kulturen 1 allmédnhet och kunskapssektori-
seringen i synnerhet leder till att kommunledningen,
dvs formellt kommunfullmaktige men reellt i regel
kommunstyrelsens arbetsutskott, sjalv maste gora av-
vagningar mellan olika sektorer. Om alla kommunala
planer gjordes pa det satt som angavs nar Fflexibili-
tetsidealet ovan preciserades finns risker for kommunal
handlingsforlamning

Kvar star emellertid den inledningsvis stallda frigan:
Hur ska det kommunala beslutssystemet utformas for att
medborgarnas ratt att fa krav pa forbattringar proévade
och,om sd bedoms lampligt, tillgodosedda? Om inte de
starka inslagen av planering i det kommunala besluts-
fattandet ska leda till en urholkning av demokratin
sarskilt pa kommunal niva, &terstar bara en vag att
prova. Det ar nodvandigt att de langsiktiga priorite-
ringarna mellan olika sektorsintressen ges en fram-
skjuten plats i de kommunala valrérelserna. Valjarna
maste, sedan statens krav pa minimiserviceutbud till-
godosetts, fa ta stallning till hur avvagningen mellan
olika krav och onskemdl ska goras. | de program som de
politiska partierna gar ut med bor vissa grovt beskriv-
na villkor (t ex vad galler naringslivsutveckling och
statsbidrag) knytas till forverkligandet av planerna.
Kommunledningen bor sedan fa anvanda sin mandatperiod
till att arbeta pa att forverkliga planerna.

En invandning mot férslaget att Oppet och principiellt
diskutera flerarsplaneringen i valrorelsen ar att kom-
munens forhandlingsposition utdt mot stat och narings-
liv darmed kunde forsamras. Risken finns men torde
kunna uppvagas av att kommunledningen kan anvanda ar-
gumentet att den langsiktiga planen ar politiskt for-
ankrad .
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Ett svarare problem i sammanhanget ar hur oknincjen ay
den kommunala valrorelseaktiviteten, som har foreslas,
ska kunna astadkommas. Kanske bor debatten om separata
valtillfallen till kommun och riksdag diskuteras aven
utifran de har redovisade utgangspunkterna.
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5. AVSLUTNING

Framstallningen har visat att det finns betydande sva-
righeter for kommunerna att finna lampliga och demo-
kratiska beslutsformer for de standigt vaxande kommu-
nala uppgifterna. Svarigheterna att narma sig de tre
har diskuterade demokratiidealen, klarhet om makt- och
ansvarsfordelningen (1), medborgarrepresentativitet

(2) samt Flexibilitet (3) hoér samman dels med att de-
mokratiidealen i sig kan vara svara att uppnd och for-
ena och dels med att dessa ideal maste avvigas mot
andra mal i samhallet, t ex mot effektivitet vid pro-
duktion av varor, tjanster och valfard i stort liksom
mot kortsiktig kostnadsminimering.

En forsta forutsattning for att den kommunala demokra-
tin ska kunna fungera ar att fragan om kommunernas
sjalvstandighet blir Oppet genomdiskuterad. Som en rdd
trad genom hela denna rapport har gatt ett konstate-
rande av att gapet mellan formella beslutsregler och
reella beslutsgangar ar stort. Den kommunala demokratin
forutsatter atminstone i viss man sjalvstandiga kommu-
ner. Samtidigt vet vi att centraliseringstendenserna

ar starka bade inom det privata och inom det offentliga
livet

Samtidigt med centraliseringstendensen har statsmak-
terna, som namnts, officiellt gett allt starkare ut-
tryck for en decentraliseringsideologi. Tendensen har
varit att man Forsokt kommunalisera stérre delar av
den offentliga sektorns verksamhet samtidigt som man
bl a med hjalp av olika sorters planering forsokt
styra den for att anda inte slappa kravet pa att stan-
darden ska vara nagot sd nar lika 6verallt i landet.
Ett av de barande argumenten for decentralisering har
varit att kommunerna har stdrre mojligheter &n staten
att samordna planeringen och beslutsfattandet.

Allt fler planformer har utvecklats av kommuner, stat-
liga myndigheter, konsulter och kommunfdrbundet. Manga
av dessa planformer ar egentligen inte planer utan
snarare utredningar eller redovisningar till statlig
myndighet. Dessutom kan de ha skiftande status i olika
kommuner. Detta har bidragit till oklarhet om makt-
och ansvarsfordelningen mellan kommunen och samhéllet

1 ovrigt.

Under hand har allt stérre reella och i manga fall &aven
formella maktbefogenheter kommit att samlas hos hel-
tidspolitiker och chefstjdnsteman. Arbetsutskottens
(sarskilt kommunstyrelsens arbetsutskotts) stéallning
har starkts. | den nya plan- och bygglagen foreslas
for ovrigt direkt i lagen en ytterligare 6kning av
kommunstyrelsens befogenheter. Denna koncentration av
makt och ansvar kan ses som onskvard om man vill uppna
viss typ av samordning. Den leder emellertid naturligt
nog till vissa svérigheter nar det galler att till-
fredsstédlla kraven pa medborgardeltagande



Tendenser finns, sarskilt inom omradet fysisk plane-
ring att forstiarka deltagandet pa mycket tidiga be-
slutsstadier. Kraven pa battre nardemokrati tycks
emellertid, kanske delvis som en foljd hérav, snarare
Oka &n minska. Aktionsgrupper, lokala partier och
brukargrupper stéaller allt hoégljuddare krav, som upp-
marksammas av massmed

nerna tendera att "l¢sa" sitt dilemma ifraga om avvag-
ningen mellan samordning och participation enligt sam-
ma princip som staten tidigare gjort. Fragorna skjuts
nedat i systemet och subkommunala organ av typ kommun-
delsrad och distriktsnamnder far forsoka finna smi-
digare loésningar pa samordnings- och deltagarproblemen

Ur demokratisynpunkt ar det otillfredsstallande om
forsok fran medborgarna att paverka, riktas mot eller
dger rum inom organ med starkt begransad handlingsfri-
het. An varre ar det nar handlingsutrymmets storlek

och karaktar dessutom &r oklar. Lika otillfredsstéallan-
de ar det om participationen begransas till sadana
stadier ay beslutsprocessen som kannetecknas av att be-
slut redan ar fattade eller att de beslut som senare
fattas kan omprovas utan att medborgarna (och kanske
inte ens de lokala politikerna) pa nytt har mojlighet
att gdra sina synpunkter hérda.

Ett stallningstagande till de kommunala sjalvstandig-
hetsfragorna ar nodvandigt om inte skillnaden mellan
formellt och reellt nar det galler kommunalt besluts-
fattande ska fortsatta att véxa. Ett alternativ ar att
vi accepterar starka begransningar i den kommunala
sjalvstyrelsen och ett starkt centraliserat samhélle
dar valfard i meningen varor och tjénster produceras
effektivt. Den kommunala demokratin blir da begransad
till verkstallighetsstadiet. Demokratifragorna pa
riksplanet blir det centrala.

Ett andra alternativ ar att kommunernas sjalvstandighet
i fraga om makt och ansvar tillats oOka pa bekostnad
(atminstone kortsiktigt) av sankt materiell standard.
Aven langsiktigt maste stora variationer tillatas i
badde levnadsniva och livsstil. | vissa kommuner kanske
t ex daghemmen &r avgiftsfria,medan man i andra har
kommunalt vardnadsbidrag till smabarnsforaldrar. Pa
vissa hall ar kanske privatbilism forbjuden medan man
pd andra (t ex i glesbygden) ger gratis bil till grup-
per om minst 5 personer etc.

Kanske ar det dock mojligt att finna en fordelning av
beslutanderatt som bade m6jliggér kommunalt sjalvstyre
av betydligt stoérre omfattning &n idag och rattvisa
mellan regioner och mellan kommuner inom en region. Att
ndrmare utreda detta har vi inte kunnat gbra i detta
projekt om kommunal planering. Vi ser det dock som en
central uppgift for bl a forskare att fundera pa hur

en sadan kompetensfordelning skulle se ut.
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