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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 paga under tva

planeringsprocessen”

ar.

(KPP-projektet)

Huvudsyftet med KPP-projektet 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

ser,

bl a dokumentanaly-
planeringen.

Genom

overenskommelser med kommunerna har forskarna fatt moj-

lighet att folja arbetet

der .

Under cirka,

tat med olika uppgifter at kommunerna.

Forarbetet till projektet,
muner och forskare,

Reimers.

inom forvaltningar och némn-

en tredjedel av sin tid har forskarna arbe-

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

Gr ums

Or ebro

Solna
Alingsas

Tingsryd

Angelholm

kommuntyp

Glesbygdskommun
med normalstor
yta

Glesbygdskommun
med stor yta

Industrikommun
med dominerande
tator t

Servicekommun
med stor folk-
mangd

Forortskommun

Genomsnitts-
kommun

Industrikommun
utan dominerande
tatort

Servicekommun
med normalstor
folkméngd

mvanare
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 ined.

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, Tfil dr,
docent i statskunskap vid Umed universitet; Ingrid Hol-
felt, psykolpg, tf lansskolpsykolog i Ostergétlands lan;
Gunilla Larborn-Friberg, fil kand, utredningsledare vid
Goteborgsregionens kommunalférbund: Hans Lind, civil-
ingenjor, fil kand; Inga-Lena Matthews, sekreterare;
Rolf H Reimers, arkitekt, docent, K-Konsult i Stockholm;
Hakan Westberg, civilingenjor, fil 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 utvdrdering av projektets metod.

Inledningsvis kartlades en rad basfakta om kommunerna,
kommunernas organisation och vilka plandokument som tas
fram. |1 ett andra skede specialstuderas tre former av
langsiktig planering: ekonomisk flerarsplanering, bos-
tadsbyggnadsprogram och fysisk oversiktsplanering. |
det tredje och avslutande skedet lyftes vissa speciella
aspekter pa den kommunala planeringen fram: det gallde
samordning, demokrati, synen pa 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 pa nasta sida.

| KPP-projektets rapportserie finns ytterligare nagra
titlar. Rapporten "Planeringsvetenskap' preciserar vis-
sa grundlaggande begrepp och metodfragor. | "Planering
i en kommun" presenteras en av de atta kommunerna,
Alingsds, och den typ av material som Ovriga 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 ingatt i projektgruppens ma-
terial, men publiceras inte i rapportserien.
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METOD

- en
utvardering

Forskarna i projektet har traffats cirka en vecka per
manad under projektets gang for att ga igenom insamlat
material, utkast till rapporter och for att planera det
fortsatta arbetet. Byggforskningsradets samhallsplane-
ringsberedning har varit referensgrupp.

Besluten om projektets upplédggning har fattats gemensamt
i projektgruppen. Vi star, om inget annat anges, gemen-
samt for innehallet i de rapporter som publiceras i KPP-
projektets namn.
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1. INLEDNING

1.1 Syfte och uppléggning

Denna rapport handlar om ekonomisk flerdrsplanering i
kommunerna. Anledningen till att den ekonomiska fler-
arsplaneringen utvalts for narmare studium ar att vart
forskningsprojekt behandlar den langsiktiga planeringen
i kommuner. Den ekonomiska flerarsplaneringen ar en sa-
dan planering.

De fragor som behandlas anknyter till de frégekomplex
som avgrénsats i en annan rapport i projektet U

Sarskilt tas foljande fragor upp.

Vad finns det for ekonomisk flerarsplanering?
/kap 2/

Hur arbetar kommunerna med den ekonomiska flerars-
planeringen?

Vilka deltar i1 olika skeden, vilka har inflytande,
vad hander 1 olika skeden; sifferkvalitet etc
/kap 4-5/

Vilka konsekvenser far den ekonomiska flerars-
planen. (Hur ar kopplingen till annan langsiktig
planering och till Aarsbudgeten?) /kap 6-8/

Varfor haller kommunerna pa med ekonomisk flerars-
planering? /kap 9/

I ett slutkapitel diskuteras utvecklingstendenser och
idéer till forandring av den ekonomiska flerarspla-
neringen /kap 10/.

Pastadendena i denna rapport bygger framst pa erfaren-
heter fran de 8 kommunerna som studerats i projektet,
men naturligtvis ocksd pa forskarnas ovriga erfaren-
heter och pa litteraturstudier. De pastaenden som gors
rérande vad som &ar "vanligt"” 1 Sveriges kommuner och
att nagot forekommer '"ofta" bor, som de flesta pasta-
enden i vetenskapen, ses som &nnu inte vederlagda giss-
ningar. De ar langt ifran bevisade och kan darfor

ses som utgangspunkter for mer specialiserade under-
sokningar .

1.2 Grundlaggande begrepp och avgransning

I kommunerna finns dokument som kallas "Ekonomisk Fler-
arsplan', "Verksamhetsplan, '"Flerarsbudget’, 'Kommu-
nalekonomisk langtidsplan™ eller ndgot liknande. Dessa
dokument har det gemensamt att i1 dem anges hur mycket
pengar som skall anslas till drift av olika verksam-
heter och till nyinvesteringar de kommande aren. |
regel omfattar planen fem a&r.

Det forekommer alltsd manga namn pa denna typ av pla-
nering. Vi har valt att i1 detta projekt anvanda begrep-

1) "Planeringsvetenskap”, sarskilt kap 6.



pet "Ekonomisk flerarsplan' (EFP) som beteckning pa de
planer som behandlar framtida investeringar och drifts-
kostnader i kommunen. Ekonomisk flerarsplanering ar

den process som avses leda fram till en ekonomisk fler-
arsplan.

Staten alagger kommunerna att arligen lamna in vissa
uppgifter om framtida investeringar m m. Detta kallas
kommunalekonomi sk Iéngtidsplanering (KELP). Med KELP
kommer vi att syfta pa enbart det blankettmaterial som
kommunen maste lamna in och med KELP-arbete det arbete
som direkt géller ifyllande av dessa blanketter. | vissa
kommuner har beteckningen KELP ocksa anvants pa all
ekonomisk flerarsplanering, dwvs &ven pd sadant som

gar utanfor det obligatoriska materialet. KELP &r i var
terminologi en variant av ekonomisk flerarsplan.

Ekonomisk flerdrsplanering forekommer om kommunen an-
tingen gor bade en "egen" ekonomisk flerarsplan och en
KELP eller om kommunen bara gor en KELP. Observera att
vi enbart behandlar de fall n&r dokument utarbetas. De
planer osm bara finns 1 politikernas och tjénstemannens
huvuden tas inte upp direkt aven om de berdrs i1 flera
kapitel

Utgar man ifran den definition av plangring/BIan som Vi
gjort i1 en annan rapport D kan ovanstaende begrepps-

preciseringar illustreras med foljande diagram.

langsiktig planering
ekonomisk flerdarsplanering (EFP)
resulterande i1 dokument

KELP-arbete

Ett annat begrepp som ofta forekommer i samband med
ekonomisk flerarsplanering ar verksamhetsplanering. Det
har definierats som den regelbundet aterkommande pla-
nering i vilken forvaltningarna upprattas planforslag
for sina olika verksamhetsomraden. Begreppet verksam-
hetsplanering anvands emellertid ocksa som synonym till
ekonomisk flerarsplanering och omfattar da mer an for-
valtningarnas arbete med flerarsplaneforslag, dvs
dven den centrala prioriteringen. I en av undersok-

1) "Planeringsvetenskap" kap 5
2) "Kommunplanering"™, s 15
3) Se t ex J Kohn (1978), s 49



ningskommunerna (Alingsds) kallas den ekonomiska fler-
arsplanen i linje med detta sprakbruk for "Verksamhets-
plan och iInvesteringsplan®™, | denna rapport kommer vi
6verhuvudtaget inte att anvanda begreppen verksamhets-
planering och verksamhetsplan. Vi behandlar dock for-
valtningarnas arbete med sina flerarsplaneforslag

dvs deras arbete med det som ibland kallas verksam-
hetsplaner.






2. BAKGRUND

I detta kapitel skall vi dels g& igenom Kommunfdrbundets
utredningar och rekommendationer rérande ekonomisk fler-
arsplanering dels ga igenom motiven bakom och upplagg-
ningen av KELPen.

2.1 Kommunférbundets budgetutredningar

De budgetutredningar Kommunférbundet gjorde under 50-
talet och forsta halften av 60-talet diskuterade enbart
arsbudgeten. D Lange var det ocksa tamligen tekniska
aspekter som behandlades. | utredningen "Kommunal bud-
getering" fran 1964 understryks dock att utvecklings-
arbetet forskjutits fran bokforingssystem till budget-
system och till problemet att gdra budgetplanering och
budget till en effektiv fungerande del i den politiska
och administrativa styrningen av den kommunala verksam-
heten. Betydelsen av prestationsbedémning och métning
av enhetskostnader understroks i denna rapport fran
1964. Det sags ocksa:

"Budgeten kan inte langre betraktas som en isolerad
del 1 planeringsprocessen, och dess anvandbarhet &r
helt beroende av hur verksamhetens planering i
ovrigt fungerar'”(s 1).

1968 kom en utredning helt &agnad at ekonomisk flerars-
planering med namnet "Ekonomisk langtidsplanering: an-
visningar och exempel™. Ungefar samtidigt med denna ut-
redning fran Kommunfdrbundet kom en rapport av Per Holm:
"En modell for kommunalekonomisk langtidsplanering".
Likheterna mellan skrifterna &ar betydande och Kommun-
forbundets skrift sdger att Per Holms m fl:s arbete
varit ett vardefullt underlag. Ekonomisk flerarsplane-
ring hade forekommit i flera (“ett stort antal') kom-
muner innan 1968, delvis med Kommunforbundet inblandat
och forbundet ansag 1968 att erfarenheterna var si om-
fattande att det nu var mgjligt att ge ut allmdnna for-
slag till metoder. Att man inte haft nigon ekonomisk
langtidsplanering motsvarande den 6versiktliga fysiska
planeringen forklaras med svarigheten att klarlagga
efterfrageforhallanden pa kommunala nyttigheter samt
avsaknad av klart uttalade politiska program.

Den allmanna motivering till langsiktig planering som
framfordes var foljande:

"Den kraftiga expansionen inom den kommunala sek-
torn och koncentrationen till allt stdérre enheter
har gjort det allt svarare att endast med hjalp av
kortsiktiga planeringsinstrument - .. - fatta ra-
tionella beslut om avvagningen mellan olika verk-
samheters inriktning och omfattning samt att i tid

1) Kommunernas kapitalredovisning (1956), Kommunernés
budget och réakenskaper (1962), K-planen (1965) (=
ny kontoplan fdr kommunerna) .
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planera erforderliga atgarder med hansyn till in-
traffade forédndringar och andrade fdrutsattningar
i ovrigt"”. (s 17)

Malet var att:

"konstruera ett instrument som goér det mojligt att
med nagon sakerhet se sd langt in i framtiden som
mojligt och klargora de olika faktorer sasom be-
folkningsutveckling, skatteunderlagsutveckling etc
som kan tankas paverka inriktningen och omfattning-
en av verksamheterna pa langre sikt samt ange tank-
bara alternativa handlingsméjligheter och pavisa de
ekonomiska konsekvenserna av dessa'™, (s 17)

Den ekonomiska langtidsplaneringen slulle enligt for-
slaget innehalla foljande komponenter:

5812USDiT}2EEE22S2E

2220 -1s£i2 iTTY22£EEiS2SEMNan

Det understryks att denna maste samordnas med det
kommunala bostadsbyggnadsprogrammet. F 6 skissas en
upplaggning dar forvaltningarna lagger forslag och
kommunstyrelsen prioriterar.

SETEtSkostSadsberakningar

Tva metoder skissas. Den ena bestar i en prognos
for driftskostnaderna som helhet, dws utan ned-
brytning pad verksamheter. Utgangspunkten &ar den
historiska utvecklingen av driftskostnaderna per
invAnare m m. Den andra metoden bestar av en prog-
nos for driftskostnaderna fér resp verksamhet se-
parat. Man utgdr fran driftskostnad per enhet - dar
enheten varierar mellan olika verksamheter - samt
trender for verksamhetsutveckling och driftskostnad
per enhet.

L;222£i%§Ei2D®Ss—!2212D®®Ei22 i i
Har diskuteras upplaningsbehov och utdebiteringsbe-

hov, dwvs hur langtidsbudgeten ska fas att ga ihop.
Stallningstagande fran kommunledningen kravs pa
denna punkt.

I avslutningen till rapporten sags att ytterligare ut-
redningsarbete krédvs, t ex rodrande en fastare samordning
fysisk/ekonomisk planering samt utveckling av ett lang-
siktigare planeringsinstrument omfattande t ex 20 ar.

Det intryck denna modell for langsiktig planering ger ar
tamligen mekaniskt. Mycket utrymme &Agnas &t prognoser,
framskrivningar och mindre at analys av mojliga kritiska
handelser och utvecklingstendenser. Politikerna ges en
begransad roll och forst i1 slutet av arbetet. Riskerna
for att flerarsplanen blir en tjanstemannaprodukt tycks
uppenbara eftersom politikerna inte kan fdrvantas kanna
igen sig och sina behov.

1) Just detta blev verklighet i1 Solna dar en tjock ti.o-
arsplan med denna upplaggning aldrig fick nagon
politisk fdrankring.



I utredningen sags att framtiden &ar osaker men det fore-
slagna arbetssattet speglar daligt denna insikt. Det
finns inga djupare resonemang om vad som ar mojligt

och vad som mer exakt ar onskvart givet att osadkerhet-
en &r sa stor.

Under 70-talet har Kommunfdrbundet kommit med tva storre
utredningar som roér den ekonomiska flerarsplaneringen:
Rapporterna "Kommunplanering” (1974) och "Budgetering i
utveckling” (1977) . Gemensamma drag i dessa ar framst:

- Programbudgetering. Verksamheten indelas i pro-
gram/delprogram efter andamal. Undervisning kan
t ex utgdra ett program, grundskolan ett delpro-
gram. For varje program/delprogram skall finnas:
Malbeskrivning, verksamhetsbeskrivning (inkl
service- och prestationsmatt), problemanalys samt
foreslagna forandringar av verksamheten.

- Anslagsbindning pad hogre niva: dwvs anslags-
bindning pa delprogram och ej pa konton. Budgeten
skall inte ldsa resursfordelningen sid mycket i
detalj.

- Alternativplanering. Fo6rvaltningarna skall ange
budgetalternativ pa olika kostnadsnivaer och om-
prova befintlig verksamhet.

Ett kannetecken hos "Kommunplanering'” och "Budgetering
i utveckling”, vilket skiljer dem fran de tidigare, ar
att de ar tamligen allménna. | utredningarna under-
stryks standigt nddvandigheten att anpassa planeringen
till lokala forhallanden. Utredningarna kan framst ses
som idékataloger, med vissa exemplifieringar. Under
1979 utkom en annu allmannare skrift: "Fornvelsebud-
getering: ldéskrift", dar metoder for omprovning av be-
fintlig verksamhet sarskilt diskuteras. Den som sotker
konkreta metoder har dock inte mycket att hamta, var-
for mottagandet i kommunerna tycks vara blandat. |
kapitel 10 skall vi emellertid se pa de utvecklings-
tendenser som skissas 1 dessa skrifter.

2.2 KELP

I mitten av sextiotalet startades ett samarbete mellan
finans-, kommunikations- och inrikesdepartementet in-
riktat pa regionalekonomisk planering och prognosti-
sering. En arbetsgrupp uppréattades for att undersodka
kommunernas tekniska och administrativa méjligheter att
uppratta langsiktiga investeringsprogram. Dessa avsags
omfatta kommunens samtliga investeringar och dessutom
kompletteras med en finansiell femarskalkyl for kom-
munens driftskostnader och inkomster. Syftet med att
ta initiativ till denna investeringsplanering var att
forbattra dels den statliga langsiktsplaneringen, dels
informationsunderlaget for statliga resursfordelnings-
beslut saval pa lans- som riksniva.

Ett forsok utfordes i 10 kommuner ar 1967. Ar 1968
genomfordes det s k halvskaleprovet dar alltsa halften
av landets kommuner deltog. Fran 1969 har KELP varit
arligen aterkommande.Som argument for att gora KELP &ar-

2 -Al



ligen tog man upp foljande anvandningsomraden.

- forbattra informationen om de kommunala invester-
ingarna for det statliga centrala budgetarbetet
(som ju ar arligt)

- FTorbattra produktionsplaneringen nadr det galler
bostader i kommunerna (KELP &r 1 investerings-
delen en redovisning av bostadsbyggnadsprogram-
mets kommunalekonomiska konsekvenser)

- Forbattra underlaget for sysselsattningsplaner-
ingen nar det galler de kommunala investeringarna.
Hosten 1969 ersatte KELP den AMS-enkat som tidig-
are skickats till kommunerna varje ar

- ge underlag for en battre samordning av de region-
ala fordelningsbesluten i lanen.

Forutom dessa motiv ur statlig synvinkel fanns ocksa
tanken att KELP skulle dra med sig en allmant forbat-
trad kommunal langtidsplanering, vilket antogs fd vissa
positiva foljder f6r kommunen.

Figur 2.1 ar en nagot idealiserad bild av KELP-arbetets
upplaggning: Statistiska Centralbyran (SCB), i samar-/
bete med bostadsstyrelsen, skickar arligen ut ett enkat-
paket till kommunerna. Statsradet for arbetsmarknads-
departementet bilagger en missivskrivelse i vilken han
anhdller om kommunernas medverkan och forklarar att

KELP ar ett led i1 stréavandena att utveckla ett system
for utbyte av information mellan kommunala och statliga
organ om foreliggande investeringsplaner. Han framhaller
bl a att ett sadant informationssystem &ar ett verksamt
hjalpmedel for kommunerna att paverka den statliga
planeringen.

Figur 2.1 Handlaggning av KELP: en bild fran Lagheim
1978, (s 166)

Central niva R .

Utnyttjas av:
Arbetsmarknadsdep. ger Depatement irfl
direktiv
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Informationen om kommunernas ekonomiska planering pa-
stds bli anvand t ex i lansstyrelsens regionala utveck-
lingsplanering, i lansarbetsnamndernas verksamhet m m.

Kommunerna skickar det fardiga materialet till regional-
ekonomiska enheten pa lansstyrelsen, som gor vissa sam-
manstallningar och skickar materialet vidare till SCB.
Ytterligare bearbetningar goérs dar.

Vad som sedan hander ar en omdiskuterad fraga. Anvands
KELP-materialet egentligen av staten och kan det dver-
huvudtaget anvandas? | kap 8 aterkommer vi till dessa

fragor och forslaget att helt avskaffa KELPen.






Al ingsas
Grums

Lj usdal
Robertsfo
Sol na
Tings ryd
Angel holm
Orebro
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3. BASFAKTA OM EKONOMI OCH EKONOMISK FLERARS-
PLANERING 1 UNDERSOKNINGSKOMMUNERNA

3.1 Ekonomiska basfakta

I tabell 3.1 anges skattekraft, skatteutjamningsbidrag,
kommunalskattens storlek och de kommunala utgifternas
storlek. Tabellen skall bara ge en allmadn bild av under-
sOkningskommunerna och nagra analyser av siffrorna éar
darfor inte motiverade. Som framgar finns betydande
skillnader mellan kommunerna.

Tabell 3.1:
_ Skatte- Skatte- Utdebi te ring Kommunala utgifter
all kraft % utjarn- i kronor 1977
) av medel nings- Hoj - HOj§ - %
£ skatte- bidrag ning ning Total t kap - utg/
";“ kraft kr/inv 1979 75-79 79-80 mkr utg. inv.
C
28.500 88 262 14,95 ¢ 0 235 14 8300
11.000 86 357 16,60 2 o0 0 85 14 7800
22 .000 77 1359 16,50 ¢ 1,00 189 13 8700
rs 7.500 77 1310 16,05 1,00 0 70 22 9300
52.000 155 0 11,10 © 1,80 633 14 12000
15.000 76 834 16,25 0,75 0 115 16 7800
29.000 92 123 14,50 0,40 0 231 19 8100
117.000 101 14 17,75 1,50 0 1501 15 12800

Ordforklaring: Skattekraft = den totala taxerade in-
komsten dividerat med an-
tal invanare

Skatteutjamningsbidrag = bidrag som staten
ger till kommuner
med t ex lag

skattekraft
Kalla: Arsbok for Sveriges kommuner 1975, SCB
" " " " 1979. SCB

3.2 Kort beskrivning av den ekonomiska flerars-

planeringen

| detta avsnitt ges en kort beskrivning - kommun for
kommun - av vilken ekonomisk flerarsplanering som fore-
kommer i de atta kommuner vi undersokt. Vilka dokument
produceras idag och hur ser de ut? Hur lange har man
hallit pad med ekonomisk flerarsplanering?

Alingsads borjade 1976 med verksamhetsplanering. Numera
antas arligen en "verksamhets- och investeringsplan”
omfattande fem ar. Detta ar ett mer &an 200-sidigt doku-
ment som for varje program innehaller verksamhetsbeskriv-
ning, nuvarande serviceniva, Tfacknamndens forslag till
drift- och®investeringsbudget med motiv, budgetbered-
ningens standpunkt samt beslut och reservationer i kom-
munstyrelsen och kommunfullmdktige. KELP-redovisningen
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ar en sammanstallning av material fran verksamhets-
planen.

Grums gjorde under aren 1973-77 enbart en KELP. 1978
borjade man gora en "flerarsbudget"'. Flerarsbudget
1978-1982 omfattade c:a 50 sidor och innehdll redo-
visning av befolkningsprognos, bostadsbyggnadsprogram,
skatteunderlagsprognos samt drift- och kapitalbudget.
Flerarsbudgeten innehdller forutom en femtonsidig ver-
bal inledning enbart en sifferredovisning och”™forteck-
ning 6ver planerade investeringsobjekt. Innehallsmass-
igt skiljer sig flerarsbudgeten inte mycket fran KELP-
materialet, &aven om det &ar nagot mer lattlast an de
rena KELP-blanketterna

Ljusdal arbetar enbart med en KELP. Man gor dock en

egen sammanstallning for behandlingen i kommunstyrelse
och kommunfullmdktige. Denna omfattar c:a 30 sidor och
ar nagot mer lattlast an det rena KELP-materialet. Det
ar i princip bara det siffermaterial som behdvs for att
gbra KELPen som tas fram och redovisas. | det stora hela
liknar Ljusdals material det i Grums.

Robertsfors gjorde fram till 1979 enbart en KELP. 1979
gjordes en "verksamhetsplan'™, Den omfattar c:a 50 sidor
och innehaller en presentation delprogram for delpro-
gram av nulage och forvantade férédndringar inom resp
verksamhetsomrade samt en redovisning av kostnadsut-
vecklingen. Rent allmant liknar den verksamhetsplanen
for Alingsds &ven om Robertsfors verksamhetsplan &ar mer
kortfattad. KELP skall sammanstéllas ur verksamhets-
planen men det visade sig vara svarare an beraknat efter-
som siffermaterialet i verksamhetsplanen inte var exakt
det som behdvdes i KELPen.

Solna gjorde under perioden 1967-76 s k ekonomiska prog-
noser som i regel omfattade 10 ar. Dessa dokument, pa
over 200 sidor, innehdll befolkningsprognos, inkomst-
prognos, driftskostnadsprognos, investeringar i sam-
band med exploateringsverksamhet och 6vriga iInvester-
ingar. KELP var bara en sammanstallning ur ovanndmnda
enorma siffermaterial. 1977 var ett mellanar da enbart
KELP gjordes. 1978 gjordes en "flerarsplan” som inne-
haller en tiosidig inledning och darefter programvisa
redovisningar av driftskostnader och investeringar,
sammanlagt 50 sidor. Kort verbal beskrivning av verk-
samhetsforandringar finns men ingen verksamhetsbeskriv-
ning. En sadan finns dock i arsbudgeten.

Tingsryd ligger i Kronobergs lan, som var ett av Kommun-
forbundets forsokslan nar det galler ekonomisk flerars-
planering. Forsoket paborjades 1973. Innan dess hade
Tingsryd inget annat an KELPen. Den 'verksamhetsplan™
som nu gors innehdller dock inga verksamhetsbeskrivning-
ar utan &ar en ren siffersammanstallning program for
program. Bade Tforvaltningsforslag och budgetberedning-
ens forslag redovisas samt protokollsutdrag fran kommun-
styrelsen och kommunfullmdktige. Dokumentet omfattar

c:a 60 sidor.
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Angelholm gor sedan ndgra ar tillbaka nagot som forst
kallades Tflerarsbudget och sedan flerdrsplan. Tidigare
gjordes enbart KELP. Flerarsplanen 1979-83 omfattar c:a
80 sidor, varav 65 ar en presentation forvaltningsvis
av planerade investeringar. Ovriga sidor bestar av all-
man inledning samt prognoser av skattekraft, skattein-
tékt, driftskostnader med mera. Utdver inledningen
innehdller flerarsplanen enbart en sifferredovisning

Orebro gor sedan 1973 en Ekonomisk flerdrsplan. Den
senaste (1979-83) bestar av tva dokument. Det ena ar

en 30-sidig skrift, som innehdller en allmdn inledning
samt bilagor med sammandrag av befolkningsprognos, bo-
stadsbyggande, driftsbudget och investeringsprogram.
Det andra ar en skrift pa 170 sidor med dels program-
beskrivningar med mal och riktlinjer dels en detaljerad
redovisning av planerade investeringar. KELPen &r en
sammanstallning av material fran flerarsplanen.

Denna genomgdng visar att om man enbart ser pa dokumenten
kan kommunerna indelas i tva grupper:

Den forsta gruppen kannetecknas av att flerarsplanen
endast innehdller ett rent siffermaterial. Hit hor
Grums, Ljusdal, Tingsryd och Angelholm.

Den andra gruppen kannetecknas av att flerarsplanen
dessutom innehdller verbala beskrivningar och malfor-
mulering. Hit hor Alingsds, Robertsfors och Orebro.
Solna kan ocksd raknas hit fastan de verbala beskriv-
ningarna finns i arsbudgeten.
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4. ARBETET MED FLERARSPLANEN: HUR GAR DET TILL
OCH VEM STYR?

4.1 Inledning och 6versiktlig tidplan

Arbetet med den ekonomiska flerarsplanen kan uppdelas i
ett antal huvudskeden som finns med i &tminstone nagon
form 1 nastan alla kommuner.

De huvudskeden som behandlas i f6ljande avsnitt ar:

- utarbetande av anvisningar/riktlinjer till for-
valtningarna/namnderna

- forvaltningarnas och facknamndernas arbete

- central tjanstemannabehandling (bearbetning av
forvaltningsforslag/namndforslag)

- central politisk behandling av forvaltningsfor-
slag/namndforslag

- information

Innan vi gar in pad dessa skeden skall o6versiktliga tid-
planer for budgetarbetet i vara kommuner presenteras.
Denna tidplan galler den typ av ekonomisk flerars-
planering som ar den centrala i kommunen. Gors bade en
KELP och en mer utvecklad flerarsplan redovisas bara
den sista.

Tidplanen redovisar faktiska tidpunkter. Dessa avviker
naturligtvis ibland fran de i anvisningarna planerade.

I vissa fall har avvikelserna markerats i fotnoter till
figuren.

Kommentarer till figuren:

- De olika huvudskedena ar inte latta att strikt
skilja fran varandra. Speciellt svart ar det att
skilja mellan central bearbetning pa tjanste-
mannaniva och pad politikerniva. | vissa kommun-
er finns ett tamligen klart avgransat skede dar
tjansteman pa dratselkontor/ekonomikontor be-
arbetat det inkomna materialet pa egen hand men
ofta flyter dessa bada skeden ihop, dwvs tjanste-
man och politiker deltar parallellt.

- Huvudskedena o6verlappar ocksd varandra darfor att
vissa forvaltningar inte foljer tidplanen. 1 vissa
fall bérjar forvaltningen innan de officiellt
skall borja men vanligare ar forstas att nagon
forvaltning blir forsenad och att materialet inte
kommer in forran bearbetning av 6vriga forvalt-
ningars material boérjat.

- Skedet bestdende av arbetet med anvisningar ar
sarskilt svaravgransat och pagar i viss man kon-
tinuerligt. Arbetet kan borja lite smatt langt
innan anvisningarna ska skickas ut och komplet-
terande anvisningar skickas ibland ut under ar-
betets gang. Avgransningen i figuren av det
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skedet skall darfor inte tas alltfor bokstavligt.

Dessa tre faktorer gor att strecken i figuren inte bor
ses som sarskilt exakta.

I figuren kan man se att den ekonomiska flerarsplaner-
ingen i kommunerna skiljer sig at, bl a nar det galler:

A.Hur lang tid man totalt arbetar med flerarsplanen

I vart material ar Tingsryd/Robertsfors (med c:a 4
manader mellan anvisningar och antagande i fullmiktige)
och Solna (med flerarsplanearbete i stort sett hela
aret) de bada extremerna. Denna jamforelse ar dock lite
orattvis darfor att man i Solna arbetar parallellt med
arsbudget och flerarsplan, varfor den "effektiva tiden
inte behover skilja sd mycket. En tendens till kortare
total tid i de mindre kommunerna antyds dock i Ffiguren
(Tingsryd, Robertsfors, Grums, Ljusdal)

B.Nar under &ret man arbetar med flerarsplanen.

I vart material &ar det 7 av 8 kommuner som arbetar med
den ekonomiska flerarsplanen under vintern-varen. Av-
gorande for nar man jobbar med flerarsplanen ar om man
antar flerarsplanen separat eller samtidigt med &arsbud-
geten pd hosten. Bara i en av vara kommuner (Solna
skall flerarsplanen antas p& hosten. | kapitel 7 ater-
kommer vi till detta.

C.Vilken tidsperiod budgeten omfattar.

I alla vara kommuner &ar flerarsplanen femarig. Jamfor
man dock t ex Alingsads och Orebro sa ser man att medan
Alingsas arbetar med 8ren 1979-83 under véren 1979 s
arbetar Orebro med 1980-84 vid samma tid. Vad detta
beror pa och vad det kan ha for konsekvenser berors

i kapitel 7.

4.2 Centrala anvisningar

Det forsta skedet i flerdrsplanearbetet ar utarbetande
av anvisningar o dyl till fdérvaltningarna. Utskickandet
av dessa anvisningar ar i regel startpunkten for for-
valtningarnas arbete.

Anvisningarna kan innehalla foljande typer av material:
- underlagsmaterial, t ex befolkningsprognoser

(eller hanvisningar till underlagsmaterial)

- rakneanvisningar, t ex antaganden om inflations-
takt och kalkylranta

- anvisningar om blankettifyllande

- tidplan

- ekonomiska ramar och speciella politiska direktiv
Fragan om vilket underlagsmaterial som enligt anvisning

arna ska anvandas och vilket som faktiskt anvands be-
handlas i kapitel 8 och forbigas har.



De skriftliga anvisningarnas omfattning varierar kraft-
igt, frdn c:a 1 Ad-sida (t ex i Ljusdal) till o6ver 50
sidor (Orebro). | Robertsfors var det 6verhuvudtaget
svart att finna nagot som kunde kallas anvisningar och
informationséverforingen var informell och muntlig. Om
det ar sd att foranderligheten i budgetarbetet ar lagre
i mindre kommuner och om personalomsattningen dar é&r
lagre sd ar rimligen ocksa behovet av skriftliga an-
visningar lagre. En erfarenhet ar att de som varit med
ett antal ar &agnar anvisningarna ett tamligen forstrott
intresse: Man ©Ognar igenom dem och sedan arbetar men

pd ungefar som tidigare.

Nar det galler arbetet med anvisningarna sd sker det pa
dratselkontor eller motsvarande. Fo6ljande aspekter &r.
intressanta vid ett narmare studium:

A Sker systematiska kontakter med forvaltningar/
namnder/kommunstyrelse vid arbetet med anvis-
ningarna for att man skall fa in erfarenheter
fran det tidigare flerarsplanearbetet?

B Behandlas anvisningarna politiskt - 1 kommun-
styrelsen eller kommunfullmaktige - och vad
hagder i s& fall under den politiska behandling-
en?

C Vilken kontakt sker mellan dratselkontor el
dyl och de enskilda fdrvaltningarna nar anvis-
ningarna ar fardiga?

LAt oss kommentera var och en av dessa punkter utan an-
sprak pa exakthet.

A Nagon systematisk grfarenhetséterfbring fran bud-
getarbete till anvisningar sker sallan™ Daremot
kan hansyn tas till om vissa moment lett till
akuta problem eller klagomal, till exempel fran
budgetansvariga pa forvaltningarna eller ett
kommunalrad. Dratselkontoret ser ju ocksa om
det blivit fel pad nagon speciell punkt eller om
manga fragat om nagot visst i anvisningarna.

B Anvisningarna - eller atminstone delar darav -
behandlas i majoriteten av vara kommuner i kom-
munstyrelsen. | t ex Ljusdal behandlas anvis-
ningarna dock inte alls politiskt. Kommunstyr-
elsens roll varierar ocksa fran ett tamligen
passivt accepterande av innehallet i anvisning-
arna till en dar det reella initiativet ligger
hos kommunstyrelsen eller ansvarigt kommunalrad
(Orebro) . Anvisningarna ar i regel inte nagon
fraga som leder till stor debatt. | endast en av
vara kommuner (Orebro) lagger oppositionen fram
alternativa anvisningar. | regel ar oppositionen
enig med majoriteten eller ocksa ar det som i
Solna, dar man inte lagger sig i fragan darfor
att man anser det vara majoritetens sak att be-
stdmma hur anvisningarna ser ut.

C Det forekommer att anvisningarna bara skickas ut
till forvaltningarna som sedan kan ta kontakt



med dratselkontoret om de vill ha fortydliganden
eller kompletteringar- Mer direkta kontakter
forekommer dock i ménga kommuner, t ex i form

av gemensamt mote med budgetansvariga pad respek-
tive forvaltning eller i form av separat genom-
gang av anvisningarna med respektive forvaltning.

| stdérre forvaltningar i stdorre kommuner goér forvalt-
ningen ofta egna kompletterande anvisningar for det in-
terna arbetet med flerarsplanen (ex socialforvaltning
och tekniskt kontor i Solna).

4.3 Forvaltningarnas och namndernas arbete
4.3.1 Inledning

Nar det galler flerarsplanearbetet pa forvaltningarna
ar huvudfragan vem som gor vad under vilka villkor.
Vem deltar - vem har infltyande?

Vikgiga fragor ar:

Deltar externa intressenter?
Vilka tjanstemédn deltar i olika skeden?
Vilka politiker deltar och nar?

I de foljande delavsnitten skall var och en av dessa
fragor diskuteras.

4.3.2 Deltar externa intressenter?

Formellt kan tjanstemannen och politikerna ta kontakt

med vem som helst utanfor forvaltningen for att fa
idéer eller synpunkter. Alla som kénner till att bud-
etarbetet pagar kan ta kontakt med forvaltningen och
ramfora forslag.

Det ar ovanligt att forvaltningarna har nagra sadana
speciella kontakter under arbetet. Nagra exempel

finns dock, t ex fritidsforvaltningen i Solna som skick-
ar ut en blankett till "sina" fdreningar dar man ber om
forslag till atgarder. lIbland utgdr barnomsorgsplanen

en del av flerarsplanen och i regel sker en speciell
{emissomgéng av barnomsorgsplanen till olika intressen-
er.

Budgetarbetet ar pa satt och vis bara en sammanstallning
och bearbetning av synpunkter som kommer in till tjanste-
man och politiker mer kontinuerligt. Om nagon - privat-
person, forening, foretag - ringer och klagar 6ver nagot
sd kan det leda till ett forslag i budget/flerarsplan

om t ex nagon tjansteman eller politiker anser forsla-
get intressant.

Kanske ar det meningsldst att yttra sig over olika for-
slags ursprung, eftersom kedjorna kan vara sd komplexa.
Foljande tva pahittade men fullt mojliga forlopp bely-

ser detta:



Privatperson far idé efter att ha last bok. Denne

pratar med kommunalanstalld pa 1ag niva. Den kom-

munalanstallde for idén vidare till hiégre tjanste-
man som lagger forslag i flerarsplanen.

Medlem i politiskt parti far idé och tar upp fra-
gan pa medlemsméte i partiet. 1dén vidarebefor-
dras till politiker i namnd/kommunstyrelsen som
tar med det i Flerarsplaneforslaget

I varje skede kan idén fastna om inte andra stdder den
och for den vidare. Dessa personer kan ocksa glomma var-
ifran de fatt idén och efter ett tag tro att de kommit
pad den sjalval

Sammanfattningsvis ar det emellertid sid att externa in-
tressenter spelar en mycket liten "direkt" roll i det
konkreta arbetet med forvaltningarnas och némndernas
forslag till flerarsplan i vara atta kommuner.

4.3.3 Tjanstemdnnens arbete

| samband med flerarsplanearbetet kan man dela in
tjanstemdnnen i foljande kategorier:

- Fforvaltningsledning

- budgetkamrer o dyl (finns ej pa mindre forvalt-
ningar i mindre kommuner)

- Ovriga administratorer
- institutionsanknuten personal (personal pa faltet)

Ser vi det hela historiskt sd var det for 10 ar sedan
nastan en sjalvklarhet att foérvaltningsledningen/for-
valtningschefen sjalv gjorde ett budgetforslag utan
storre inblandning fran ovriga anstallda. En tendens
idag ar att fler anstallda inom respektive férvaltning
deltar i arbetet. MBL gor ocksa att fackforeningsrep-
resentanter maste informeras innan beslut. Lat oss be-
skriva ett par exempel pa forvaltningarnas arbete in-
nan vi diskuterar hur vanligt olika typer av deltagande
forefaller vara:

Ex 1 Alla anstallda pd forvaltningen fick en skrivelse
med bifogade blanketter dar de kunde foreslda ned-
skarningar och nya verksamheter. Nagon vecka efter
detta holls moten pa alla "arbetsplatser" och da
kunde forslag diskuteras och tas upp. Detta ma-
terial togs sedan om hand av den centrala adminis-
trationen inom forvaltningen och forvaltningsled-
ningen lade darefter ett forslag.

1) Antalet som svarar pa enkdten har dock sjunkit undan
for undan - sannolikt p g a att de anstallda inte
sag nagot resultat av sina forslag.
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Ex 2 Inom varje avdelning i forvaltningen bildades ar-
betsgrupper med representanter for vissa personal-
kategorier. Dessa arbetsgrupper utarbetade for-
slag till madl och verksamhetsforandringar. Detta
gick sedan vidare till en ledningsgrupp bestaende
av forvaltningschef och avdelningschefer.

| dessa fall med forhallandevis brett deltagande bland
personalen, sd ligger personalens deltagande alltsa pa
idé-, forslags- och diskussionsstadiet. Personalen far
komma med synpunkter som forvaltningsledningen sedan
anvander bast den vill. Forvaltningsledningen beslutar
om slutligt forslag till namnden. Sociala mekanismer be-
gransar dock ledningens handlingsfrihet - de vet att om
de andrar mycket i personalens forslag sa kan det 16p-
ande arbetet forsvaras. Det kan vara taktiskt att lata
politikerna std for all strykning.

Hur vanliga ar da olika upplaggningar? Med utgangspunkt
i vart lilla material kan foéljande tendenser noteras:

- | mindre kommuner (mindre forvaltningar) gor for-
valtningsledningarna eller tom det centrala
kansliet flerarsbudgetforslaget. Nagot formellt
deltagande fran personalen finns inte utan man
informeras hoégst om det fardiga forslaget. Detta
kan ha flera olika forklaringar, dels just stor-
leken som 6kar méjligheten till breda informella
kontakter dels att mer traditionella chefsroller/
chefsuppfattningar finns 1 mindre kommuner.

- Skillnader finns mellan olika fdrvaltningar.
Bredare personaldeltagande &ar betydligt vanligare
inom socialfoérvaltningen an inom tekniska for-
valtningar. Detta kan sammanh&nga med skillnader
i attityder och varderingar.

Det &ar mycket svart att saga nagot om konsekvenserna av
olika upplaggningar, bl a darfor att det beror pa sa
manga faktorer, t ex hur val organiserat arbetet var
och hur attityden var hos olika centrala personer.
Tanken bakom ett bredare deltagande &ar dock dels att
det skall leda till battre forslag p g a bredare kun-
skapsbas, dels att de anstalldas motivation kan dka om
de kan paverka verksamheten. Argument som ofta framfors
emot ar att deltagandet forlanger processen och tar tid/
resurser samt att intresset bland de anstdllda kan vara
litet

Budgetkamrerens roll i forvaltningarnas flerarsplanear-
bete varierar ocksa mycket mellan kommuner och forvalt-
ningar. Ibland &ar det en ren "sifferexpert" som bara
oversatter forslag om verksamheter till siffror och®
blanketter. Ibland &ar det denne som "gor" hela flerars-
planen - organiserar arbetet, tar initiativ och kontak-
ter samt samlar ihop och sammanstaller forslag som en
ibland budgetointresserad forvaltningschef passivt
accepterar



4.3.4 Namndpolitikernas arbete

Namndpolitikerna &r ingen homogen grupp. Det &r nddvan-
digt att atminstone skilja mellan ordfdérande (+ vice
ordforande) och 6vriga, eftersom namndordférande (och
ofta vice ordfdérande) har en helt annan kontakt med
forvaltningen och kan &agna mer tid at sin uppgift an
vanliga ledamoter. Tva huvudfragor ar av intresse nar
det galler namndpolitikerna och flerarsplanearbetet

- vem deltar i olika skeden?
- vad sker vid namndbehandlingen?

P& den forsta huvudfragan har foljande varianter kon-
staterats:

A Forvaltningen arbetar ensamt fram ett fardigt
forslag som laggs fram i namnden.

B Namndordfdranden (+ vice ordfdoranden) har direkt-
kontakter med tjansteman pa forvaltningen under
arbetets gang och lagger synpunkter undan for
undan.

C Som B men dessutom en budgetdiskussion i1 namnden
pa ett tidigt stadium (glternativt budgetdiskus-
sion 1 partigrupperna pa ett tidigt stadium),D

Utvecklingstendensen tycks vara frédn A mot B och C. Po-
litikernas deltagande 1 flerarsplanearbetet ar dock -
matt i tid - litet. Rent parentetiskt kan noteras att
politikerna inte behdver vara de drivande vid forskjut-
ningar fran A mot B och C. De tjansteman som centralt
arbetar med flerarsplanen kan vilja att den skall vara
mer politiskt forankrad och ett led &ar da att oka po-
litikernas deltagande 1 fdrvaltningarnas arbete.

Blir namndpolitikernas inflytande stdorre om de deltar i
ett tidigare skede? Rent allmant &ar det antagligen si,
bland annat darfor att de far mer tid att satta sig in
i materialet. Detta svar mdste forses med en rad reser-
vationer:

- Aven om forvaltningen arbetar utan deltagande
fran politikerna sa kan tjasntemannen kanna till
namndmajoritetens uppfattning och anpassa sig
efter den. Detta kan ocksa vara orsaken till att
politikerna later forvaltningen arbeta ensam.

- Ett okat deltagande fran namndpolitikerna kan fa
till foljd att de identifierar sig mer med namn-
dens forslag och att kommunstyrelsens stéllning
forsvagas. Om det dessutom ar sd att forvaltning-
arna kan paverka namndpolitikerna si skulle den
totala konsekvensen kunna bli att tjanstemdnnens
inflytande oOkar genom ett oOkat deltagande fran
namndpolitikerna. Hur sannolikt detta &ar kan

1) Som vanligt finns en rad gransfall, t ex om namnd-
ordféranden mer informellt talar med andra i partiet/
namnden.



givetvis diskuteras|

Skall man ta stallning till alternativen A, B och C
maste man alltsd se pa det totala politiska systemet
i kommunen: se vidare kap 10.

Den andra huvudfragan angaende namndpolitikernas arbete
var vad som Ffaktiskt hander vid den formella namndbe-
handlingen, om sadan Overhuvudtaget finns. Foljande

kan da ske:

A Namnden gor omfattande andringar

B Namnden accepterar forvaltningens foérslag som
sitt med enbart smarre &andringar

C Namnden skickar forslaget vidare utan att sjalv
ta stallning.

I vara kommuner ar A mycket ovanligt. Det allra vanlig-
aste ar att nadmnden enbart goér smirre andringar, men det
forekommer ocksa att partierna inte vill binda upp sig
i ndmnden utan bara skickar forvaltningens forslag
vidare till kommunstyrelsen.

Visar det faktum att namnden i1 regel accepterar for-
valtningens forslag att nadmndpolitikerna har lite in-
flytande? Det kan man inte séga av foljande skal:

- Politikerna kan ha paverkat via deltagande i
tidigare skeden: se ovan.

- Forvaltningen kan ha vetat vad namnden vill och
anpassat sitt forslag efter det.

Problemet &ar alltsa att forlopp som pa ytan ser lika-
dana ut - forvaltningen arbetar sjélv, lagger fardigt
forslag som accepteras i namnden utan stoérre diskus-
sion - i grunden kan vara mycket olika. Det kan vara

en svag namnd utan tid och kunskaper att satta sig in

i forvaltningens forslag och som darfor accepterar for-
slaget. Det kan vara ett forslag dar politikernas upp-
fattningar i vissa grundfridgor redan finns inbyggda,
darfor att tjanstemdnnen vet att nadmnden annars skulle
saga ifran.

4.4 Central behandling pa tjanstemannaniva

Nar namnderna/forvaltningarna &r fardiga skickas for-
slagen till ekonomisk flerarsplan in till dratselkontor,
ekonomikontor, planeringskontor el dyl.

Vad som sedan sker ar forst en sammanstallning - for-
valtningarnas forslag summeras ihop och kompletteras
med iIntaktssidan - samt viss bearbetning innan den
politiska behandlingen bdrjar.

Denna bearbetning kan bestd i:

- siffergranskning

- sammanstallning av nyheter 1 budgetforslagen
(for att underlatta den politiska behandlingen).
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Den centrala behandlingen av namndernas forslag ar for
ovrigt ett samspel mellan tjansteman och politiker
(fr grénsdragningsdiksussionen i avsnitt 4.1).

4.5 Politisk behandling i kommunstyrelse (KS) och
kommunful Imaktige (KF)

4.5.1 Inledning

I detta avsnitt behandlas skedet fran det att forvalt-
ningarnas/namndernas foérslag sammanstéallts och bearbet-
ats nagot till och med det att kommunfullmaktige (even-
tuellt bara kommunstyrelsen) beslutat om flerarsplanen

De kommande delavsnitten behandlar foljande aspekter:

- deltar externa intressenter?
- nar/hur deltar en bredare grupp inom partierna?

- budgetberedningens/kommunstyrelsens arbetsut-
skott® s satt att arbeta

- kommunstyrelsens roll
- kommunfulImadktiges roll.

4.5.2 Deltar externa intressenter?

Svaret pa denna fraga ar nej - bortsett fran utnyttjande
av personliga kontakter och deltagande av intressegrup-
per via politiker/partier. P4 ytan ar det alltsd enbart
politikerna/partierna som deltar. Forvaltningarnas bud-
getforslag ar dock offentliga handlingar och de ges
ibland viss uppmdrksamhet i lokalpress, varfor det na-
turligtvis ar teoretiskt mojligt for vem som helst att
ta kontakt med de politiska beslutsfattarna (eller mass-
media) och forsoka paverka.

I en av kommunerna (Solna) lades under 1979 en motion

om att kommunen skall anordna informationsméten/diskus-
sionsmoten dar allmanheten kan fa komma med synpunkter
pd flerarsplanering/budget innan den centrala politiska
behandlingen bérjar. Forslaget avslogs dock med hanvis-
ning till dels att invanarna kunde paverka via partierna,
dels att det inte var realistiskt att tro att ett mote
pd nagon timme skulle mojliggora ordentliga synpunkter
pd budget/flerarsplan.

4.5.3 Partierna

Omfattningen av partiernas engagemang 1 arbetet med en
ekonomisk flerarsplan varierar mycket. Tva extremer ar:

A Partiet agnar 1-2 dagar &t budgetdiskussioner
innan budgetberedningen bérjar sitt arbete.

B Partiet/partigruppen informeras forst efter det
att beredningen/kommunstyrelsen tagit stallning.
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Tendensen ar att de stdrre partierna i kommunerna, sar-
skilt (s), arbetar enligt modell A. De som deltar &r
partirepresentanter i kommunfullméktige, kommunstyrel-
sen och namnder men ibland ocksa en bredare krets av
kommunalpolitiskt intresserade partimedlemmar. Nagon
tjansteman deltar i regel, &tminstone inledningsvis,
och ger upplysningar om namndernas/forvaltningarnas
forslag.

En annan variant &ar att enbart mer informella kontakter
tas inom respektive parti mellan "de tunga personerna"
och att en bredare krets 1 partiet kopplas in senare.
Det far dock inte glommas bort att det bakom stallnings-
taganden kan finnas tidigare beslut och programforkla-
ringar av mer allmén karaktdr. Detta ger en ram for
handlandet. En bredare krets kan kopplas in om det
verkar bli nédvandigt att omprdva denna ram eller rucka
pd tidigare principer.

Kontakter kan ocksa ske i flera skeden - forst nar for-
valtningarna kommer med sina fdrslag och sedan nar be-
redningen har utarbetat ett fardigt forslag. Det senare
kan dock ske i form av ett vanligt partigruppsmote el
dyl.

4.5.4 Budgetberedningens arbete

Forst bor en terminologisk friga redas ut. 'Budgetbe-
redning" star bade for en grupp av personer (= de som
bereder budgeten) och f6r en verksamhet (= att bereda
budgeten). | fortsattningen anvédnds beteckningen budget-
beredning i1 den férsta betydelsen och det talas om bud-
getbehandling om sjalva verksamheten asyftas.

Budgetberedningen bestar i regel av kommunstyrelsens
arbetsutskott, eventuellt med nagon komplettering. Eko-
nomichefen deltar i1 regel hela tiden i beredningens
arbete.

Budgetberedningarna arbetar pa lite olika satt, vilket
lampligen kan belysas med nagra exempel.

Ex 1 Budgetberedningen far en presentation/motivering
fran respektive forvaltningschef och ges mojlig-
het att stalla fragor. Efter detta mote traffas
ekonomichef, kommunalrdd, respektive forvaltnings-
chef (samt ytterligare tjansteman) samt ordfor-
anden 1 respektive nadmnd. Under detta sammantréde
sker de verkliga prutningarna.

Detta forslag presenteras sedan for budgetbered-
ningen, som darefter la&mnar sitt forslag.

Ex 2 Forvaltningscheferna deltar i ringa omfattning i
politikernas behandling av flerarsplanen. Budget-
beredningen tar "direkt"” en flerarsplan utifran
de forslag som ndmnderna lamnat in.
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Ex 3 Budgetberedningen samt representanter foér de min-
dre partierna tillsammans med ekonomichef och
kanslichef deltar. Namndordfdérande, foérvaltnings-
chef och eventuell budgetkamrer kommer. Vissa
strykningar sker direkt. Andra gors senare av be-
redning och ekonomichef.

Bakom dessa skillnader ligger dels flerarsplaneringens
allmanna status och uppbyggnad (i ex 2 var forvaltning-
arna hart styrda av tidigare flerarsplan), dels budget-
beredningens sammansdttning (i ex 1 ingick oppositionen
varfor de verkliga besluten fattades vid sidan av bud-
getberedningen) .

Vi har deltagit i budgetberedningens sammantrédden och
det har gett upphov till féljande allmanna reflektioner

- Diskussionerna fdrefaller ofta osystematiska.
Det finns gott om exempel pa tendensen att sma
belopp till konkreta saker diskuteras lange med-
an stora belopp kan passera utan nagon diskussion
(Nagot som ibland kan bero pad att de diskuterats
i annat sammanhang). Varje post diskuteras "for
sig"”, dwvs man staller sallan fragor som 'Behdvs
X mer an Y?". Mer tid &agnas at de fragor som kom-
mer upp 1 bérjan av sammantrédena.

- Diskussionerna ror sig pa marginalen, den galler
bara forslag till nyheter och ej omproévning av be-
fintliga verksamheter.

- Diskussionernas karaktar skiljer sig mellan olika
forvaltningar. Mycket grovt kan man skilja mellan
tre grupper: A. Tekniska forvaltningar, B. Social-
forvaltning/skolférvaltning, C. Fritidsforvalt-
ning/kulturforvaltning. Tendenserna ar grovt folj-
ande med reservation for skillnader mellan kom-
munerna. Forvaltningarna inom grupp A behandlas
mest respektfullt - forslagen tas pa allvar - och
diskussionerna dar &ar i regel korta. | grupp B,
sarskilt socialfdrvaltningen, blir diskussionerna
manga och langa. Manga mer eller mindre genom-
tankta fragor stalls. | grupp C skar man bort
utan att diskutera.

- Kommunsammanl&aggningarna satter fortfarande sina
spar och resonemang om fordelningar mellan kom-
mundelar spelar en betydande roll 1 flera av kom-
munerna.

I det avslutande kapitlet skall vi se pd olika metoder
att forbattra dessa forhallanden.

Det budgetberedningen gor ar i princip att pruta ner
forslagen - och/eller kontrollera att forslagen haller
sig Inom givna ramar. Enstaka tillagg forekommer dock
ocksd. Prutningsprocenten varierar mellan kommuner och
forvaltningar, beroende pa bl a:
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- Forvaltningens/namndens strategi - gor man en
Onskelista eller prutar man internt tills for-
slaget hamnar pa en realistisk niva.

- Hur hart uppbundna foérvaltningarna/namnderna ar
av ramar

Man far dock en nagot felaktig bild om man tror att
budgetberedningen bara/framst diskuterar olika forslag
och deras vérde. Minst lika mycket handlar det om mer
generella "manipulationer”™ for att sy ihop forslaget.
Intadktsutveckling, kostnadsstegringstakt o dyl ar ju
osdkra och mojligheten att andra i dessa ger viss hand-
lingsfrihet i budgetarbetet. Genom systematiska avrund-
ningar nedat kan ocksa en hel del pengar sparas in'.

4.5.5 Kommunstyrelsen

Budgetberedningen haller alltsd i det konkreta arbetet
med flerarsplanen och lagger ett forslag till kommun-
styrelsen.

Nagra storre andringar i forslaget forekommer i regel
inte i kommunstyrelsen. Forslaget ar forankrat hos
majoriteten i1 forvag. Oppositionen lagger ibland ett
mer eller mindre omfattande alternativt program, t ex

i Solna, Alingsds och Orebro men i flera av kommunerna
radde politisk enighet kring forslaget till flerarsplan.

4.5.6 Kommunful Imaktige
Det ar inte alltid som den ekonomiska langtidsplanen
gar upp i fullmaktige. | vara kommuner ar laget folj-
ande:
Tas ej i kommun- Tas i
ful Imaktige ful Iméktige
sedan flera ar sedan hégst ett
tillbaka par ar
Solna ~ Orebro Grums
Ljusdal Tingsryd
Alingsas Robertsfors
Angelholm

I sak h&nder mycket lite i kommunfullmdktige. Kommun-
styrelsens forslag accepteras nastan undantagslost.
Diskussionerna skiljer sig dock mycket mellan kommuner-
na. | vissa klaras Tflerarsbudgeten av mycket snabbt, i
andra diskuteras den under manga timmar och &ar arets
stora fullmaktigediskussion (Alingsas). Forklaringarna
till dessa skillnader kan ligga i:

1) Avsikten var dock att flerarsplanen i Solna skulle
upp 1 kommunfullmdktige men p g a forseningar blev
det ej sa.



a) Huruvida barnomsorgsplanen tas samtidigt eller
ej .
b) Partier som ej finns representerade i kommun-

styrelsen anvander kommunfullmaktige for att
lagga fram och argumentera for alternativ.

c) Partilojaliteten. Skar geografiska hansyn eller
namndhansyn oOver partigranserna kan just det leda
till langa diskussioner om flerarsplanen och
ocksd till andringar.

d) Tradition nar det galler politisk stil och fler-
arsplanens tyngd - ar flerarsplanediskussionen
partiernas fasad utat (press m m) sa blir

diskussionerna mer omfattande.
4.6 Information om flerarsplanen

Hur nar innehallet i budget/flerarsplan ut? LAt oss se
pa massmedia respektive informationsmaterial.

Pressen bevakar kommunfullmaktige och flerarsplanebe-
handlingen dar. Finns lokaltidningar av nagot slag -
vilket det gor i alla undersokningskommunerna - sker

en relativt omfattande beskrivning av "vad kommunen
skall gora"™. Omfattningen sammanhanger med vilken sta-
tus dokumentet har i kommunen, om det tas upp i kommun-
fullméktige eller ej e t c.

Om informationsbroschyrer o dyl ges ut ar det i regel i
samband med arsbudgeten. Finns kommunala informations-
tidningar kommer dock en artikel med om fler&rsplanen
Det &ar dock bara i tvd av vara kommuner (Orebro ,Solna)
dar nagon form av skriftligt informationsmaterial om
flerarsplanen finns.

4.7 Roller i budgetprocessen

Forskare vid fodretagsekonomiska institutionen i Goteborg
(Brunsson ¢& Joénsson 1979 och Jonsson, Lundin et al 1979)
har studerat den kommunala budgetprocessen och lagt fram
ett antal slutsatser, som bygger pad den amerikanske
statsvetaren Wildawskys teorier. Tva av dessa ska har
granskas i ljuset av vara iakttagelser:

A Deltagarna i budgetprocessen kan spela tva roller

- Forkampar (‘'advocates'), som sldss for okade
insatser pa "sitt" omrade

- Vaktare (‘'guardians'), som haller igen och ar-
gumenterar mot Okade utgifter.

I kommunerna skulle né&mnderna och fackforvalt-

ningarna spela rollen av forkampe , medan kom-

munstyrelsen ar vaktare. "Tillsammans bildar

rollerna en sofistikerad kalkylmekanism"

(Jobnsson, Lundin 1979, s 11).

B Budgetprocessen ar en fdrhandlingsprocess.

LAt oss borja med punkt A.



En svarighet nar teorin om roller i budgetprocessen ska
bedémas ar att teorin ar sa vag. Teorin innehaller na-
turligtvis den riktiga iakttagelsen att det i budgetbe-
handlingen ar sa att facknamnder i regel foreslar ut-
okningar av sin verksamhet medan kommunstyrelsen van-
ligen prutar. Denna iakttagelse ar dock sa pass ytlig
och allman att teorin maste sidgas vara tamligen inne-
hallslds och ointressant om den inte innehaller mer.
Att lagga fram en teori om att namnder sldss for peng-
ar och kommunstyrelsen prutar ar inte sd djarvt. For-
soker man lagga fram mer precisa teser ar det emeller-
tid svart att saga nagot generellt! D En rad komplika-
tioner 1 den enkla bilden av rollspel finns namligen:

1. Namndrepresentanter kan ha olika strategier: En
del gar ut med en lang lista pd nya verksamhet-
er som man argumenterar for men ar medveten om
kommer att bli nedskuren. Andra gor ett "‘rea-
listiskt" forslag redan fran borjan, dwvs byg-
ger in en beddomning av resurstillgangen. Detta
kan ge ett battre intryck i budgetberedningen
och pa sikt stiarka sektorns stallning. | viss
mening ar bada dessa forkampar men strategierna
ar andad sa olika att en gemensam beteckning blir
tamligen innehallslos.

2. Ar de politiska partierna starka kommer kommun-
styrelse- och namndpolitiker forst och framst
att se sig som partirepresentanter med ett an-
svar for helheten. Rollerna som fdrkampar och
vaktare kommer di att luckras upp: Det kommer
naturligtvis att finnas de som argumenterar for
resp emot olika forslag inom partigruppen men
positionerna kan variera fran forslag till for-
slag. De i kommunstyrelsen kan bli fork&mpar
ibland och vaktare ibland.

3. Kommunstyrelseledamdterna kan mer eller mindre
hart identifiera sig med olika sektorer, sar-
skilt om de sitter i resp namnd. Vi far da en
svag kommunstyrelse dar ledamdterna ser sig
som namndrepresentanter och inte som vaktare.
Nagon enstaka person i kommunstyrelsen - den
ekonomiansvarige - forsoker halla igen. Detta
forutsatter dock en god ekonomi .

4. Ramar for forvaltningarnas budgetfdrslag kan ha
getts fran kommunstyrelsen. Namndernas forkampar-
roll kan dd reduceras eftersom det totala utrym-
met dd ar mer svarpaverkat. Rollen blir i stallet
att vara resursfordelare mellan olika verksam-
heter inom sektorn: en process dar det naturligt-
vis ocksad kommer att finnas personer som argu-
menterar for resp emot".

5. Attityden till agerandet varierar. Manga inom

1) Jfr kap 2 ivar rapport "Planeringsvetenskap om att
generaliseringar inom samhéllsvetenskaper tenderar
mot det innehallslosa.
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ekonomisidan i en kommun anser att forvaltning-
arna inte bor komma med onskelistor och egent-
ligen borde de for varje ny verksamhet foresla
att nagon annan tas bort. Rollen som forkampe -
i vissa former? - &r inte allmant accepterad

och detsamma kan géalla rollen som véktare: ska
inte kommunstyrelsen se till behovssidan och
inte bara rékna o6rena? Bakom detta missndje lig-
ger dels olika allmanna uppfattningar om budget-
en (ska den vara "resursorienterad" och '"behovs-
orienterad'™: Jfr Jensevik 1976) dels bedémningar
av konsekvenserna av olika rollfdrdelningar.

innebdr rollfordelningen en "sofistikerad kalkylmeka-
lism" - eller under vilka villkor ar den det? Joénsson,
mndin (1979, s 11) namner nagra tumregler som ofta an-
lands, t ex att politikern bedbmer argumentations!or-
magan hos den som staller forslaget snarare an forslaget
i sig sjalvt. En renodling av rollerna i budgetproces-
sen kan sakert forstarka denna tendens och géra argu-
mentationsformagan an mer avgorande. En "sofistikerad
kalkylmekanism"” vore det darmed endast om argumenta-
tionsformagan var ganska jamnt spridd i organisationen
- nagot som den inte &ar idag. Brunsson & Jonsson (1979)
argumenterar for att ett system med renodlade fdrkampar
och vaktarroller kan vara bast - om man kan lita pa att
bada parter haller sig till spelets regler och inte
bluffar. Just detta tilldgg antyder en motsattning:

Kan man namligen renodla en roll som forké&mpe utan att
denne tar till olika knep och bluffmetoder? Kréavs inte
att man betonar ett helhetsansvar for att undvika bluf-
far, dwvs just avstar fran en renodling av rollen som
forkampe?

Vill man fa en mer realistisk bild - och kanske en som
ligger narmare ett ideal - maste man se samtliga del-
tagare som en kombination av véktare och forkéampar

med individuella och positionsbestamda variationer i
kombinationen. Namndpolitiker hor ocksa hemma i ett par-
ti vilket kan paverka deras agerande, forvaltningarna
kdnner till resursbegransningar och tar viss hénsyn

till det 1 sina forslag, kommunstyrelsen har samtidigt
ansvar for att skattesatsen blir rimlig och att olika
behov tillgodoses.

Bilden av budgetprocessen som en kamp mellan véaktare
och foresprakare ger en sldende bild - risken ar dock
att bilden ar si sldende att den doljer mer av verklig-
heten an den lyfter fram". Bilden av kommunstyrelsen som
"avvagare'" - med vissa ''vaktarinslag" - ligger klart
narmare vara erfarenheter.

B. Ar budgetprocesaen en forhandlingsprocess?

Denna fraga ar av samma karaktar som fragan om rollerna:
Den innehaller en poang som stammer vid en forsta an-
blick men som vid en djupare granskning framstar som
mer tveksam.
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I budgetprocessen finns olika aktdrer som argumenterar
for och emot forslag. Det finns Overenskommelser som
har drag av kompromisser: "Ni far X om ni &ar beredd
att avsta fran Y, o s v.

Vad ska emellertid kanneteckna nagot for att det ska
kunna kallas en forhandling? En begreppsanalys skulle
antagligen innehdalla bl a foljande punkter:

- En forhandling &ar nagot som sker mellan formellt
sjalvstandiga parter.

- En forhandling avser att utmynna 1 en dverens-
kommelse som alla parter '"skriver under'.

- 1 en forhandling har alla parter sanktionsméjlig-
heter.

I en avtalsrorelse finns tva formellt sjalvstandiga
sidor (arbetsgivare och léntagarorganisationer), syftet
ar att fa ett avtal som bada parter kan skriva under
och parterna kan hota med lock-out resp strejk.

Ser man pa forhallandet mellan kommunstyrelse och namnd
ar emellertid forhallandena annorlunda:

- Kommunstyrelsen &r formellt 6verordnad.

- Budgeten ar ingen Overenskommelse som kommunstyr-
elsen och nédmnd skrivit under - tvartom &ar det
ett ensidigt beslut av kommunstyrelsen som namnd-
en kan vara mycket missndjd med.

- Namndens/fdrvaltningens sanktionsméjligheter ar
mycket begrédnsade, &aven om kommunstyrelsen maste
ta viss hansyn till att personalen kan bli des-
illusionerad och passiv om man agerar pa vissa
extrema satt.

Att kalla budgetprocessen for en fdrhandlingsprocess
kan alltsad ge felaktiga associationer och &ar knappast
lampligt

Vad ska man d& kalla budgetprocessen? Vi tror inte det
ar meningsfullt med nagon ett-ordig beteckning. Folj-
ande mening fangar dock si& mycket som kan fangas i en
mening:

Budgetprocessen ar en process med flera aktdrer dar
forslag laggs fram och granskas selektivt samt dar
argument och patryckningar leder fram till beslutet.

Fragan om roller i budgetprocessen &ar intressant. Fort-
satt studium bor dock inriktas pa:

1. Olika strategier fran namnders/forvaltningars
sida och vad de leder till i olika situationer.
Det galler strategier for t ex:

- Budgetens totala omfattning: Ska forvaltningen/

namnden goéra en onskelista eller vara realist-
isk? »
- Typ av argumentation: Ska man framst anknyta

41



42

till behov, 16ften, andra kommuner, politiska
mal?

2. Kommunstyrelsens roll och roller i kommunstyrel-

sen. Det galler t ex )

- Behovsorientering - resursorientering: Ar kom-
munstyrelsen framst vaktare eller avvagare?

- Dominerar helhetssyn eller sektorsintressen
inom kommunstyrelsen?

- Partiernas roll: Ar det konflikt eller harmo-
ni?

- Vilken typ av argumentation &ar vanlig i kommun-
styrelsen: behov, l6ften, taktik, politiska
mal?

Variationer mellan kommuner pa dessa punkter kan sam-
manh&nga med flera saker, t ex tradition, ekonomiskt
lage, budgetsystemets utformning (rambudget eller ej

t ex) men ocksid kommunstorlek. Mer renodlade vaktar-
forka&mparroller ar sannolikare i stdrre kommuner
eftersom kommunstyrelseledaméterna dér sannolikt har
svarare att kanna till olika projekt och kunna géra be-
domningar av dem.

4.8 Inflytande 1 budgetprocessen

4.8.1 Inledning

Inflytandet over flerarsplanen kan studeras ur flera
perspektiv. Man kan fraga sig om politikernas inflyt-
ande i forhallande till tjanstemannen. Man kan fraga
sig vilket inflytande kommunen har i forhallande till
staten och olika intressegrupper samt vilken roll all-
manna utvecklingstendenser i samhallet spelar.

Dessa fragor om inflytande &ar inte oberoende av varan-
dra men de ar inte heller relaterade till varandra pa
ett enkelt satt. Efter att ha diskuterat fragorna en
och en ska vi i avsnitt 4.8.6 precisera hur de forhall-
er sig till varandra. Liksom tidigare i rapporten kom-
mer vi att presentera framst vissa allmdnna resonemang
utifran iakttagelserna i undersokningskommunerna utan
ansprak pa att bevisa nagot.

4.8.2 Politiker - tjansteman

En vanlig fraga nar det galler inflytande i kommunala
sammanhang ar om det ar tjanstemannen eller politikerna
som i verkligheten bestammer.

Argumenten for att tjanstemannen bestammer i verklighet-
en, fastédn politikerna formellt &r beslutande, brukar
vara ungefar foljande: Tjansteménnen ar i1 regel de som
lagger forslag och bara genom att ta med resp inte ta
med vissa saker,paverkas utfallet. Tjanstemannen har
battre kunskaper - de kan argumentera for resp emot
olika forslag. Politikerna har ont om tid - de kan inte
satta sig in i materialet ordentligt och tvingas accept-
era tjanstemannens forslag.



Dessa argument ger dock en ensidig bild av forhalland-
ena:

- Det finns olika typer av kunskaper. Sarskilt i
mindre kommuner har politikerna mycket goda kun-
skaper om lokala forhallanden och det kan vara
minst lika viktigt som tjanstemannens mer tekniska
kunskaper. Politikernas kontaktyta utdt kan vara
storre, vilket kan ge ett kunskapsmassigt Overtag
ndr det galler olika intressenters instédllning.

- Politikerna kan komma med och kommer ocks& med
forslag. Aven om det antalmassigt ar fa sa visar
det att tjanstemdnnen inte kan uteladmna vad som
helst i sina forslag. Det finns omraden dar pol-
itikerna pad forhand har mycket bestamda uppfatt-
ningar och tar med saker om tjanstemannen ej gor
det

- Politikerna kan stryka och stryker ocksa forslag.
Det finns projekt som inte kan passera oberoende
av hur mycket tjanstemannen argumenterar darfor
att politikerna har en klar uppfattning. Tjanste-
mannen kan veta vad som a&r gangbart och ta han-
syn till det nar de lagger sina forslag.

- Det finns en tendens att flerarsplaneringens stat-
us beror av politikernas roll 1 dess framtagande.
Ex: Den gamla flerarsplanen i Solna var i hoég grad
en tjanstemannaprodukt och den politiska behand-
lingen i né&mnder och kommunstyrelsen var minimal.
Dess betydelse for beslutsfattandet - t ex 1 sam-
band med arsbudgeten - var dock liten. Fdljande
tes kan stallas upp:

Aven om tjanstemadnnen har stort inflytande pa fler
arsplanen sa har de inte med nodvandighet stort
inflytande: Flerarsplanen kan namligen vara ett
dokument utan betydelse.

Dessa forhallanden, som talar for att politikern har
stort inflytande, far inte skymma det faktum att poli-
tikernas granskning, sarskilt i1 stérre kommuner, &r
selektiv. Endast ett fatal punkter behandlas ingaende.

I faltet mellan det politikerna absolut vill ha och
absolut inte vill ha finns utrymme for tjanstemdnnens
handlande. Om ett forslag ligger i detta falt, inte ar
ideologiskt kansligt och av ratt storlek, samt om det
kommer upp vid ratt punkt pa dagordningen kan det
passera om tjanstemannen argumenterar skickligt och har
ett visst fortroendekapital. Det finns alltsa ett antal
projekt som genomfdrs darfor att en viss chefstjanste-
man driver frigan - och som inte skulle genomforts om
en annan chefstjansteman med andra intressen satt dar.

Fragan om det ar tjanstemannen eller politikern som be-
stammer ar alldeles for grov. Intressantare ar att fraga
t ex vilka metoder som en tjansteman kan anvdnda for att
paverka och i vilka situationer som vissa metoder kan
lyckas. 1)

1) En fraga for framtiden ar ocksa vilken roll MBL och
liknande kommer att fa. VAart intryck ar att innehal-
let i flerarsplanerna inte direkt paverkas av de for-
mella MBL-forhandlingar som finns idag.



4.8.3 Intressegruppers roll

Som framgatt deltar nastan inga intressegrupper
direkt i arbetet med flerarsplanen. Politiker och
tjansteman ar de synliga aktdrerna. Har finns en lik-
het med bostadsbyggnadsprogrammen men en skillnad i
forhallande till viss fysisk planering dar atminstone
utstallning och remisser kan forega kommunens beslut.

Intressegruppernas roll maste alltsa studeras utifran
fragan vad som ligger bakom tjanstemdnnens och politik-
ernas handlande. Vilka har haft kontakt med dem och
vilka hé&nsyn ligger bakom deras argumentation kring
olika projekt?

Denna typ av inflytande kan ga till pa flera satt:

A Nagon politiker kan sjalv tillhora intressegrup-
pen och argumentera for dess krav inom partiet
och i forhallande till andra partier. Ex: Poli-
tikern tillhor viss idrottsforening och sléss
for anlaggningar till just denna idrott. Tillhor
naringslivsorganisation och argumenterar for
battre kommunal service till fdretagen eller
trafiklésningar som tillgodoser deras intressen;

B Intressegruppen kan ta kontakt med politiker
eller hogre tjansteman och da framfora sina krav/
synpunkter (eller framfora det i samband med kon-
takter i andra &arenden). En f6rening eller ett
foretag kan ta kontakt med t ex ett kommunalrad
genom en formell uppvaktning/skrivelse eller pa
t ex en Rotarylunch. Denna typ av kontakter fore-
kommer standigt och avsatter sjalvklart spar i
kommunens budget och ekonomiska flerarsplan.

C Intressegrupper kan ocksad pa mer allmanna satt
formedla sin installning till politiker och
tjansteman och fa dem att se olika fragor ur in-
tressegruppens perspektiv, dwvs utan att direkt
ta kontakt med eller védnda sig till kommunen. De
som vill att kommunen ska bygga fler villor kan
fa4 en stark stallning om grannkommunen kan bygga
villor vid grédnsen och locka till sig kommunin-
vanare. Nagot som kommunledningen kan vara med-
veten om och ta hénsyn till.

Vi kan konstatera att dessa typer av inflytande fdre-
kommer men vi har inte i detta projekt gjort nagra
studier av hur vanliga de &ar. Genom att se pa hur for-
slag initieras och forsoka kartlagga argumentation och
agerande kring olika forslag bor man atminstone for en-

1) Jfr var rapport "Planeringsveténskap'" kap 6 for mer
allmanna resonemang kring begreppet inflytande.

2) Intressegrupper med fdrankring i1 flera partier kan
fa4 en stark stallning: jfr resonemang om alkoholpoli-
tik och antal nykterister i riksdagen, jfr bidrag
till studiefdrbund och fdreningar.

44



skilda &arenden eller sektorer kunna f& en bild av olika
intresseorganisationers roll.

4.8.4 Statens roll

Staten, liksom intressegrupperna, deltar i regel inte
heller som direkt aktdér i samband med den kommunala bud-
getprocessen. Undantag ar om det finns statliga myndig-
heter eller verk i kommunen som kan havda sina intres-
sen pa ungefar samma satt som ett privat foretag. Ager
staten mycket mark, som i Solna, kommer den att ha en
mer direkt betydelse for kommunens langsiktiga ekonom-
iska planering.

Statens allmanna inflytande p& innehdllet i de kommunala
flerarsplanerna sker pa tva satt; dels via bidrag dels
via oOverenskommelser med kommunférbundet om tillvaxttakt
och prioriteringar.

A Statliga bidrag paverkar sjalvklart kommunens
prioriteringar: Far man bidrag till barnstugor
sd valjer man att bygga fler an vad man annars
skulle ha gjort (om man inte beddmer behovet/
nyttan vara sd liten att inget byggs &aven om
kostnaderna blir betydligt l&gre).

Att saga hur stor inverkan bidragen har kréaver
att man kan saga hur manga daghem man annars
skulle ha byggt. Detta kan sjalvklart vara mycket
svart att bedéma - och vi har inte gjort nagot
Torsok

En annan typ av statliga bidrag som paverkar fler
arsplaneringen i flera kommuner ar bidrag fran
AMS. Vissa kommuner kan fa sadana om de tidigare-
lagger projekt. Tidigarelaggning bedoms da uti-
fran tidpunkt for projektet i flerarsplanen. Det-
ta kan i sin tur paverka kommunens handlande sa
att man tar taktiska hénsyn nar projekten laggs
in i flerarsplanen.

B En nyhet de senaste aren har varit en Overens-
kommelse mellan staten och kommunfdérbundet om
volymékning och prioriteringar inom den kommunala
sektorn. Det har sagts att barnomsorg och aldre-
omsorg ska prioriteras. En rad reaktioner pa den-
na overenskommelse har noterats alltifran att
handla som om den inte fanns till att anvénda
den som viktigt argument for en viss iInriktning
(det kan vara skont att slippa prioritera och
argumentera sjalv). Att siga nagot om Overens-
kommelsens betydelse for innehdllet i planerna
ar svart: Kanske skulle kommunerna handlat pa
samma satt om ingen o6verenskommelse fanns?

4.8.5 Kommunalt handlande och allménna utvecklings-
tendenser

I samhéallet sker standiga foradndringar: naringslivet
forandras, manniskors livssituation forandras liksom
behov och véarderingar Genom t ex radio-TV sker opinions-
bildning pa riksniva. Allt detta har naturligtvis stor



betydelse for de kommunala prioriteringarna men hur
stor betydelse?

Detta ar en mycket oklar fraga, eftersom inget s&igs om
vad man ska jamfora de allmédnna utvecklingstendensernas
inflytande medl | avsnitt 4.8.2 gallde det ju politiker
i forhallande till tjansteman, i avsnitt 4.8.4 kommun i
forhallande till staten men vad ska man se de allmanna
utvecklingstendenserna i forhallande till?

En m6jlighet ar att se utvecklingstendenserna i for-
hallande till enskilda personers inflytande: Hur mycket
betyder enskilda ""tunga”™ politikers eller tjénstemans
eller andra nyckelpersoners installning pa kort resp
lang sikt?

En annan mojlighet &ar att se utvecklingstendenserna i
forhallande till ideologiers/partiers betydelse: Hur
mycket betyder dét - pa kort resp lang sikt - vilket
parti som har majoriteten i1 en kommun?

Detta ar mycket besvarliga fragor bade rent begrepps-
ligt (vad betyder de egentligen - vad ar det mer exakt
man ska jamfora?) och empiriskt (hur faststaller man
vad som skulle ha hant i olika fall?).

Var allmanna (och vaga".) standpunkt ar foljande:

Det finns vissa allmdnna utvecklingstendenser, na-
tionellt och regionalt vad galler sociala forhall-
anden, attityder och varderingar. Detta skapar en
viss situation, som gor att enskilda beslutsfattare
(och partier) i storre fragor och ett langre pers-
pektiv har en mycket begréansad handlingsfrihet om
de vill vara kvar i (eller ndrma sig) en maktposi-
tion.

En intressant uppgift for ett kommande mer specialiserat
forskningsprojekt vore att precisera och undersdka rim-
ligheten 1 teser av detta slag, t ex nar det galler for-
delning mellan olika kommunala sektorer eller urval av
projekt/objekt inom en kommunal sektor.

4.8.6 Avslutning

Fragor om inflytande ar alltid komplicerade och kan av-
se manga aspekter som det ar noédvandigt att halla isar.
Sadger man t ex att tjanstemannen har stort inflytande
sd syftar man kanske pa inflytande i forhallande till
politikerna men beror ej fragan om kommunens inflytande
i forhallande till de allmanna utvecklingstendenserna.

I figuren pa omstdende sida illustreras vilka inflyt-
anderelationer som kan diskuteras i den kommunala pla-
neringen.

N&r man studerar en viss inflytanderelation ar det ock-
sd viktigt att se till alla de olika satt pa vilka man
kan utdva inflytande. Det &ar latt att vilseledas t ex av
att vissa grupper syns mer i planeringsprocessen é&n
andra: jJfr diskussionerna i avsnitt 4.8.2 och 4.3.3 om
politikernas resp intressegruppernas roll.
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STATEN

ALLMANNA
UTVECKL INGS-
TENDENSER

KOMMUNEN
politiker <—>tjanstemédn

INTRESSEGRUPPER

4.9 Slutsatser och idéer till forandring
4.9.1 Allmanna slutsatser

Vi ska nu atervanda till de mer konkreta fragorna om
upplaggningen av arbetet med den ekonomiska flerars-
planen. Foljande allmanna slutsatser kan dras fran be-
skrivningarna i avsnitt 4.1 - 4.5.

- P4 ett oOvergripande plan ar arbetet med flerars-
planen likartat i kommunerna: Forvaltningarna/
tjanstemannen tar fram forslag och politikerna
valjer/prioriterar. Inom denna ram finns emeller-
tid betydande variationer t ex rdrande nar
politikerna kommer in i processen och vilka
tjansteman som deltar. (Nagot som i sin tur pa-
verkar flerarsplanens betydelse i kommunen.)

- Politikernas mojligheter att satta sig in i och
arbeta sig igenom alla forslag i flerarsplanen
ar begransade p g a att den tid de har ar knapp
i forhallande till flerarsplanens omfattning.
Politikernas granskning blir darfor selektiv,
vilket ger tjanstemédnnen ett visst spelrum.

Ett viktigt mal ur demokratisk synvinkel ar just att

forbattra politikernas/partiernas mgjlighet att arbeta
fram en flerdrsplan. Det kraver enligt var mening bade
forandringar av arbetsgangen (se 4.9.3 - 4.9.4) och av
flerarsplanens allmanna struktur/innehall (se kap 10).

4.9.2 Funderingar om anvisningar/underlagsmaterial

Innehallet i anvisningarna aterkommer vi till i kap 8.
For att fa battre foljsamhet fran forvaltningarnas aida
och battre centrala anvisningar kravs forbattrade kon-
takter mellan dratselkontor, eller motsvarande, och
fackforvaltningarna. Muntliga presentationer av anvis-
ningarna for resp forvaltning &r antagligen nddvandiga
om tankarna bakom anvisningarna ska ga fram. ldag fore-
kommer att anvisningarna bara skickas ut vilket latt
leder till missforstand.

Direkta personkontakter underlattar ocksad informations-
overforing fran fackforvaltning till dratselkontor:
problem i arbetet med flerarsplanen framkommer snabbare
och kan leda till atgarder. ldag finns gott om exempel
pa betydande misstroende mellan budgetansvariga pa for-



valtningarna och de centralt ansvariga, vilket bl a
sammanhdnger med att de forstnamnda inte ka&nner att man
tar hansyn till deras problem.

En mer langtgdende metod att uppna detta kan vara att
lIata personer vaxla mellan att jobba centralt resp pa
forvaltning, antingen sa att man jobbar halvtid pa varje
stalle eller vaxlar mellan olika ar. Atminstone i storre
forvaltningar bor detta vara mojligt om intresset finns.

4.9.3 Funderingar om deltagande

Den breddning av deltagandet i arbetet med budgét/fler-
arsplan som skett pa senare ar har nastan enbart gallt
tjanstemannen. Nagra storre forandringar nar det galler
politikernas deltagande har inte skett trots att detta
ur demokratisynpunkt vore viktigare. Det maste finnas
mojlighet for partierna att arbeta fram ordentliga
"egna" flerarsplaner. Darifran bér ju initiativ i forsta
hand komma. Det récker inte med att stirka enskilda
politikers stallning.

Mer resurser till partierna kravs rimligen men det galle.
ocksd att &ndra arbetsformer. P& sikt &ar, enligt var
mening, ett viktigt mal att f& fler engagerade i de
politiska partierna och den vagen delta i utformningen

i politiska program och darur harledda ekonomiska fler-
arsplaner

Att det idag ibland varit svart att fa med namndpolitik-
erna pa ett tidigt stadium i den ekonomiska flerars-
planeringen kan ocksa sammanhanga med dessa politikers
oklara roll: Ska de bevaka en viss sektor eller sitt
partis program som helhet? Andrad arbetsfﬁrdelning mel-
lan kommunstyrelse och namnd ar darfér en viktig at-
gard som vi aterkommer till i kapitel 10.

4.9.4 Funderingar om information

Informationsoverflod rader i dagens samhalle. Att in-
formera om varje kommunal plan for sig ar alltsa disku-
tabelt. Eftersom de flesta kommuner ocksa ar stora blir
informationen latt ooverskadlig eller for allman.

En utvag vore att arligen for resp kommundel presentera
vad som enligt olika kommunala planer ska ske dar de
narmaste aren. Det kan d& omfatta uppgifter fran bo-
stadsbyggnadsprogram, ekonomisk flerarsplan och fysiska
planer. Olika partiers uppfattningar kan redovisas etc.

1) Se var rapport "Kommunal demokrati och planering".



5. SIFFERKVALITET

5.1 Inledning

Den ekonomiska flerarsplanen innehdller en mangd belopp,
framst drifts- och investeringskostnader for ett antal
verksamheter/projekt under kommande ar.

En fraga nar flerérsplanen studeras ar i hur hoég grad
som dessa belopp ar att lita pa. Vad bygger siffrorna
pa? Blir det ungefar sa stora kostnader som man tankt
sig? Ar beloppen friserade av taktiska skal?

5.2 Vad bygger siffrorna pa?

Det ar svart att fi& nagot klart begrepp om vad siffror-
na generellt bygger pa, av skal som kommer att framga
nedan. Mycket grovt kan man emellertid skilja mellan
tre huvudgrupper:

A Beloppet bygger pa en kalkyl, dar projektet bryts

ned i olika komponenter som prissatts var for sig.

Olika handbocker samt kommunala erfarenheter
ger uppgifter om &tgang och priser.

B Beloppet ar ett overslag byggande pa mer allman-
na erfarenheter av vad en viss typ av objekt har
kostat eller brukar kosta.

C Beloppet ar taktiskt betingat.

Gransen mellan grupperna ar flytande och inom grupperna
A och B kan noggrannheten variera. Kalkylen kan ibland
galla ett fardigprojekterat objekt och innehdlla tam-
ligen detaljerade komponenter. Ibland har projekteringen
inte borjat och mangduppskattningar och &-priser ar
mycket grovre. Overslag bygger ibland pa stor erfaren-
het fran liknande objekt men ibland ar det en gissning
som bygger pa rykten om vad ett liknande projekt kos-
tat i en annan kommun. Det finns ocksa exempel pa fall
dar tidspressen gjorde att man for ett avlagset projekt,
som strackte sig over flera ar, bara hogg till med ett
belopp, utan vare sig kalkyl eller o6verslag.

Det ar i regel de tekniska forvaltningarna som har sys-
tematiska kalkyler. ~"Man bryter alltsa ned projekten i
"mangder" som asatts a-priser. Fragan om kvalitet i be-
loppet forskjuts da till friagan om kvaliteten i mangd-
berakningar och &-priser. Detta har vi inte tittat
narmare pa men det har antytts av tjansteman att kal-
kylerna ibland bara ar fasader, dwvs att det inte finns
mer an mycket grova oOverslag bakom de presenterade siff-

1) | vissa kommuner, t ex Ljusdal, &ar dock investerings-
bedémningar centraliserade, t ex till Centrala Bygg-
nadskommittén (CBK) och kontor direkt understallt

det (fastighetskontor, gatukontor o dyl). | dessa
fall &ar resonemangen i texten inte direkt tillampli-
ga.
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rorna i det som ser ut som en kalkyl. D Kort sagt:
Hur ett underlag ser ut kan ge en felaktig bild av
underlagets innehall.

Om en kalkyl gors eller ej paverkas rent allmant av:

- Hur vanligt projektet &r.
Har man regelbundet en viss typ av projekt sa far
man erfarenheter som kan anvéndas for motsvarande
objekt i flerarsplanen. For udda/specifika pro-
jekt &r man mer hénvisad till odverslag.

- Hur aktuellt projektet é&r.
Ett projekt langt fram i tiden eller som ingen
tror kommer att genomfdras behandlas mer schablon-
artat.

Nar det galler projekt som funnits med ett antal &r sa
ar beloppen ofta framraknade fran ett ursprungligt be-
lopp som raknas upp med ett index, vars noggrannhet
givetvis kan variera.

Sammanfattningsvis pekar vara begransade studier pa
stora variationer 1 sifferunderlag och kalkylkvalitet
bade mellan kommuner och mellan forvaltningar i en kom-
mun .

5.3 Taktiska oOvervaganden

Vad som ar taktiskt beror av situationen och hur berdérda
parter resonerar. Nagra mojliga fall:

Ex 1: Om det ar latt att fi ett belopp justerat till
kommande flerarsplan eller i samband med genomfor-
andet ar det taktiskt for en forvaltning/nédmnd
att inledningsvis underskatta kostnaderna for pro-
jektet. D& kan man f& med det i planen och nar det
val ar med sd kan man undan for undan Oka pa kost-
naden tills det nar en tamligen realistisk niva.

Observera att detta handlande inte alls &r takt-
iskt om det ar mycket svart att andra beloppen

i flerarsplanen. Ar sa fallet riskerar forvalt-
ningen ju att bli 1ast till en niva som inte rack-
er till genomfdrande.

Ex 2: Kommunledningen sjalvt kan ocksa ha anledning att
ta taktiska hansyn, t ex om vissa typer av objekt
ar mindre populdra bland allmdnheten. Ett nytt

1) Observera det taktiska i att ha en kalkyl. Fragar
nagon vad totalsiffran bygger pa kan man hanvisa till
mangder och &-priser. Snallheten (jfr var rapport
"Planerande manniskor i kommunen') gor att ingen fra-
gar vad dessa i sin tur bygger pa(

2) Ju svarare det ar att andra beloppen desto hodgre nog-
grannhet framtvingas pa ett tidigt skede men sam-
tidigt kan det leda till stelhet och till att for-
valtningarna tar till 1 6verkant.
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kommunalhus, som kommunstyrelsen kan vara enig om
men som t ex allmanheten inte direkt ser nagon
nytta av, kan det vara taktiskt att inledningsvis
underskatta kostnaderna for. Nar projektet for-
ankrats/accepterats/forlorat nyhetsvarde kan be-
loppen justeras till en rimligare niva.

Ex 3: Det kan ocksad vara taktiskt att Overskatta kost-
naderna for att pa det sattet bli av med projekt.
Detta kan utnyttjas av forvaltning gentemot kom-
munledning men ocksa av kommunledning gentemot
en forvaltning eller mot oppositionen. Man lyckas
fa de som vill ha projektet att inse att det
blir for dyrt.

Eftersom kalkyler/téverslag pa ett tidigt skede alltid

ar osdkra finns stort utrymme for "optimism" resp
"pessimism”. Begrepp som kan ses som finare beteckningar
pa mildare former av taktisk underskattning respektive
taktisk oOverskattning.

5.4 Kalkyl - verklighet?

Vi har inte gjort nagra systematiska studier pa denna
punkt och resonemangen nedan kan, liksom de 6vriga
resonemangen i detta kapitel kanske framst ses som idéer
till kommande mer specialiserade projekt.

Om man finner en avvikelse mellan uppskattad kostnad
ett visst ar och den faktiska kostnaden for ett pro-
jekt sd kan den bero pa att:

A Projektets innehall har &andrats i slutskedet.
Vissa lokaler kan ha lagts till eller tagits bort,
standarden kan ha andrats i nagot avseende etc.
Detta kan i sin tur bero pd andrade varderingar
eller pa direkta brister i det ursprungliga pro-
grammet (inkl taktiskt val av orealistiskt lag
standard vid den ursprungliga kalkylen).

B Prisutvecklingen kan ha felbeddmts.

Den ursprungliga kalkylen kan ha varit brist-
fallig.

Att f& en rattvisande bild av beloppens palitlighet

ar alltsa svart. Aven om kalkyler ofta slar fel - t ex
sd att kostnaderna oOverstiger kalkylerna - ar det svart
att bedéma vad orsaken ar och om det hade varit mojligt
att forutsaga det.

5.5 Slutsatser och idéer

De belopp som finns i ekonomisk flerarsplan har en myck-

et varierad bakgrund i kalkyler, o6verslag och taktiska

beddmningar. Idag finns all anledning att behandla alla

redovisade inyesteringsbelopp med stor skepsis tills

motsatsen bevisats| 17

T) En forvaltningschef i en av vara kommuner (Angelholm)
skapade viss forvirring i1 budgetberedningen genom att
systematiskt presentera tva belopp for varje projekt.
Ett som han ansdg borde std i flerarsplanen och ett
som motsvarade vad han trodde det skulle kosta.



Aven om man accepterar taktiska aspekter som en nod-
vandig del i vart politiska system, s borde nagon av

foljande atgarder kunna underlatta tolkningen av fler-
arsplanens siffror:

A Markering i planen av vad de bygger pad - grova
alternativ av typen "kalkyl", "6verslag" séger
anda nagot. Eventuellt underlagsmaterial anges.

B Angivelser av intervall for stdrre projekt - med
en optimistisk och en pessimistisk bedémning.

C Markering i flerarsplanen om beloppet andrats
(mer an index) sedan foregdende plan samt en
forklaring av varfor detta skett.

Andra atgarder ar att dratselkontor eller dylikt tar
upp diskussioner med och foljer upp forvaltningarnas
kalkyler for att skapa ett underlag for framtida kal-
kyler. Genom att koncentrera sig pa de stiorsta objekten
kan den totala kvaliteten okas: se idéer om minskad
detaljeringsgrad i kap 10.
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6. FORHALLANDET MELLAN SUCCESSIVA FLERARSPLANER

6.1 Inledning

Antag att ett visst projekt skall genomforas 1981 enligt
den flerarsplan som antogs 1978. Ar det da troligt att
projektet aven i den flerarsplan som antas 1979 finns
med for genomfdorande under 1981? En huvudfraga i detta
kapitel ar just denna innehallsmassiga koppling mellan
flerarsplaner. Sker standiga forskjutningar eller ar
flerarsplanen tamligen stabil fran det att ett projekt
dyker upp forsta gangen till det att det genomfors? Vi
kommer i detta kapitel enbart att se pa investerings-
delen i flerarsplanen.

Innan vi gar in pa den fragan skall nagot sagas om den
mer "arbetstekniska" kopplingen mellan flerarsplanerna

6.2 Arbetsteknisk koppling

Vilken roll spelar forra arets flerarsplan vid forvalt-
ningarnas/namndernas arbete med flerarsplanen?

Det ar mycket vanligt att flerarsplanearbetet har sin
utgangspunkt i den gamla flerarsplanen, dvs huvud-
fragorna blir:

Ar de projekt vi tog med forra aret fortfarande
aktuella? Ar det nagot som bor laggas till eller
tas bort? Ar tidpunkter och belopp fortfarande
aktuella?

De belopp som finns i en viss flerarsplan ar ocksa in-
dexuppraknade belopp fran tidigare flerarsplaner

Vid organisatoriska forandringar i budgetprocessen och
vid personbyten pd mer centrala poster kan detta monster
luckras upp nagot.

Fragan ar nu om denna arbetstekniska kontinuitet ock-
sd ger upphov till en innehallsmdssig kontinuitet.

6.3 Ipnehéllsméssig koppling: oOversiktlig beskriv-
ning

En flerarsplan i en normalkommun upptar 100-tals in-
vesteringsobjekt. En systematisk jamforelse av hur pro-
jekt forandras/forskjuts mellan olika flerarsplaner ar
ett mycket omfattande arbete. Vi har gjort en grov
undersokning av (stérre) projekt och deras igangsatt-
ningsar.

For att ge en konkret bild av hur sadana jamforelser kan
se ut presenteras i tabell 6.1 resultatet for Ljusdal
och 1 tabell 6.2 resultatet for Angelholm. Tabellerna
anger igangsattningsar for ett antal projekt enligt
olika ars flerarsplaner
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Tabell 6.1 Innehdl Ismassig koppling mellan flerdrsplaner: Ljusdal

UPPGIFT | KELP ANTAGEN AR:

OBJEKT 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978
Medborgarhus 73 75 76 77 78 77 -
Brandstation 73 74 75 76 7 77 78
Industrihus 73 73 -

Hantverkshus 73 76 77 76 77 78 78
Skyddad verkstad 72 75 77 76 76 77 82
Simhall 72 74 75 78 77 -

Simhall 73 74 75 ? 81 -

Bad 72 73 74 ? 81 -

Bad 72 73 74 76 76 78 -
Campingplats 75

Stugby 72 73 74 75 76 +

Stugby 73 74 - 78 78
Skidsportanl. 72 73 74 ?

Idrottsplats 73 74 75 76 76 7 78
Daghem 74 76 77 - 78 78
Ungdomslokaler 75 77 -

Aldringscentra 72 74 74 75 76 77 78
Reningsverk 74 75 75 75 76 +
Sopstation 72 74 75 75 76 +

VA 74 76 77 78 78 78 79
VA 75 76 77 78 78 38 78
VA 73 76 77 -

Flygplats 72 75 76 ? 81 -
Friluftsanl. 73 73 +

Matsal 72 74 75 ?

Plasthall 72 74 75 -

Reningsverk 76 74 75 76 +

VA 77 78 75 76 77 78
Daghem 78 78 78 79
Lekskola 77 76 77 +
Lekskola 77 76 77 +
Lekskola 77 77 -
LM-skola 79 78 78
Forskola 79 80
Hantverkshus 79

Teckenforklaring: 75 = projekt som ska paboérjas ar 1975
+ ar for faktisk byggstart
- = ar nar projektet utgatt

Det sldende i fallet Ljusdal ar den stora andelen pro-
jekt i flerarsplanen som inte har genomforts, antingen
p g a att de utgatt efter ett tag eller p g a att de
undan for undan forskjutits. Som exempel kan né&mnas
att av de 46 resp 42 objekt som fanns med ar 2-5 i
KELP-en 1972 resp 1973, har idag enbart 14 genomforts,
dvs ungefar en tredjedel.



Tabell 6.2
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Innehal Ismassig koppling mellan flerarsplaner: Angelholm

UFIGifi' i ELERaksjudGjsT ajntagejn ak:
OBJEKT 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979
LM-skola 75 76 76 +
LM-skola 77 75 75 76 +
Gymn. lokal 73 74 +
Daghem 76 77 76 76 +
Daghem 73 +
Bibliotek 77 77 77 77 78 79
Alderdomshem 75 75 75 -
Skola 78 79 79 80 81
Skola 75 76 -
Fritidshem 78 78 -
Forskola 76 76 +
Gymnasium 77 77 77 78
LM-skola 76 -
Daghem 79 78 78
Fritidshem 80 —
Servicehus 82
Teckenforklaring: projekt som ska pabérjas ar 1975

+ ar for faktisk byggstart

ar nar projektet utgatt

For Angelholm, dar tabellen dock omfattar ett mindre
antal projekt, &ar bilden nagot annorlunda. Av de 5
projekten 1973 (som ej avsags borja 1973) har 3
genomforts, 1 utgatt och 1 forskjutits. Forskjut-
ningarna ar klart farre &n i Ljusdal.

Ett gemensamt drag i bada ar att fa projekt dyker upp
forsta gangen de bada sista aren i planperioden. Pro-
jekt som ar nya, t ex i flerarsplanen for 75-79, tas
med for genomfdrande 1976, 1977 eller 1978.

Motsvarande genomgangar for de andra kommunerna i pro-
jektet pekar pa samma allmanna tendenser, &ven om
genomslagskraften varierar fran kommun till kommun.

1) Tabeller som 6.1 och 6.2 ger upphov till en rad fra-
gor som kan belysa manga av den ekonomiska flerars-
planeringens sidor: Ar det t ex sa att vissa typer
av objekt forskjuts mer &n andra? Finns systema-
tiska skillnader mellan kommuntyper? Vilka argument
och 6vervaganden ligger bakom olika andringar i fler-
arsplanen: starttid, storlek etc? Hur mycket av for-
andringarna initieras av forvaltningarna och hur
mycket av politiker pa olika nivaer?

Inom ramen for detta projekt har vi dock ej kunnat
gd in pa enskilda objekts "historia" fran forsta
gangen det var med i planen till ett eventuellt
genomforande



6.4 Innehdl Ismassiq koppling: forklaring

Vill man forstad varfor stora forandringar sker mellan
successiva FTlerarsplaner, samt varfor dessa forandring-
ars storlek &r olika i olika kommuner, s& &r det vikt-
igt att studera foljande fragor:

A Hur stammer den totala investeringsvolymen i
flerdrsplanen med en realistisk niva, dvs
nivan i arsbudgeten?

I Ljusdal ar t ex den totala investeringsvolymen i fler-
arsplanen, sarskilt de forsta aren, klart hogre an vad
man kan tankas ha rad med nar det blir dags for arsbud-
get. En ytterligare prutning maste ske i arsbudgeten

och det innebar t ex att manga projekt skjuts framit
eller forsvinner. Samma sak kan iakttas i1 Solna dar
KELPens genomforande skulle krava en skattehdjning pa
ett par kronor medan politikernas mal var ofodrandrad
skatt. Planen har i dessa fall inte utsatts for en hard
provning och prutats ned till en realistisk niva.

Skillnader mellan kommuner kan delvis forklaras just med
om Flerarsplanen ges en sadan vikt att den far ett re-
alistiskt omfang eller ej. Ges den inte en realistisk
totalvolym maste helt enkelt forskjutningar ske.

B Hur omfattande &r den projektinventering som
ligger bakom flerarsplanen?

I en av kommunerna sades foljande om de olika iInvester-
ingarna i flerarsplanen: ar 1-2 innehaller noédvandiga
investeringar, ar 3-4 onskvarda investeringar och ar 5
objekt som ingen politiker tror pa. Ar 5 innehaller sa-
ledes inte det som man idag tror ar nddvandigt ar 5
eller vill forverkliga.

En sak som ligger bakom denna tolkning och bakom att nya
projekt dyker upp for genomforande ar 2-3 (och inte &r
5) ar att flerarsplanens projektinventering inte &ar

sa fullstandig. Man har ingen bild av vad som kan komma
att behovas for investeringar om 4-5 ar. Detta kan i

sin tur bero pa att man pa tjanstemanna- och politiker-
niva inte lagt ner sa mycket tid pa att fundera pa vad
som kan bli aktuellt i framtiden. Det beror naturligt-
viz ocksa pa att det ar svart att uttala sig om fram-
tiden.

Konsekvensen blir da att projekt i slutet av planperio-
den ofta ar restprojekt som ingen vill genomfdra idag
och som senare kommer att konkurreras ut av véasentlig-
are, men idag okanda, projekt.

En ond cirkel av foljande slag kan latt uppsta:
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EFP utan politisk Forvaltningarna anser det ej
tyngd :meningsfullt ta fram bra
underlag
T

Svart for politik-

erna att Qesluta om Daliat underla
EFP pga_daligt und- for golitikerng
erlag. Tar for lang P

tid att fa en bra

EFP.

Trots att bade politiker och tjansteman har den all-
manna uppfattningen att flerarsplanen maste forbatt-
ras sd kan resultaten drdja: Politikerna skyller pa
tjanstemannens daliqga underlag och tjanstemannen pa att
politikerna anda inte bryr sig om flerarsplanen. Steget
fran allman ambition till verklighet kan vara langt. |
en av vara kommuner - Solna - har flerarsplanen liten
politisk vikt trots att man hallit pad i 15 ar. En ond
cirkel som den ovan &ar en del 1 forklaringen. Kommunens
tidigare goda ekonomi &r en annan del i forklaringen:
Behovet av flerarsplaneringen har varit litet.

C Hur foranderlig &r situation och véarderingar?

Det kan naturligtvis ocksd vara sa att flerarsplanen

ar pa rimlig niva och inventeringen acceptabel men att
forandringar i planen sker darfér att bedémningen for-
andras. Bakom detta kan i sin tur ligga en forandrad
situation: En anlaggning kan uppna sin kapacitetsgrans
tidigare eller senare an vantat, ett foretag kan laggas
ner eller bygga ut vilket paverkar kommunens prioriter-
ingar. Staten kan komma med nya krav. Det kan ocksa
vara mer renodlade véarderingsforédndringar, t ex. i sam-
band med andrade maktforhallanden i kommunen.

D Tekniska problem

Aven om kommunen vill genomfora ett projekt vid en viss
tidpunkt kan det vara oméjligt av mer tekniska skal.
Komplikationer kan uppstd bade i samband med projekter-
ing och genomfdrande. Mindre forskjutningar av projekt
har ofta sadana forklaringar. Planeringsprocessen har
av olika skal blivit fordrojd.

1) Att skilja mellan vad som ar forandring av vardering-
ar och vad som ar forandring i uppfattning om verk-
ligheten ar i praktiken mycket svart. Se Hermerén
(1980).

2) Gréansen mellan tekniska och politiska aspekter é&r
dock flytande. Det kan ju vara mojligt att paskynda
forlopp om den politiska viljan finns.



E Politiskt-taktiska skal

Projekt kan ocksad finnas med i flerarsplanen utan att
nagon avsikt finns att genomfdora det. Det kan finnas
med av taktiska skal, t ex for att man vill markera
intresse for en viss typ av verksamhet eller for att
alla kommundelar ska fa med projekt och inte k&nna sig
diskriminerade. Man kan ocksa ta med objekt darfor att
det kan paverka lansmyndigheterna.

Fall dar det bara ar politiskt-taktiska skdl kan vara
svara att finna eller a&tminstone svara att belagga!

6.5 Innehdl Ismassig koppling: beddémning

Ar det en (allvarlig) brist att den innehdllsmissiga
kopplingen mellan flerarsplanerna ar si dalig som den
ofta ar, dwvs att projekt forskjuts undan for undan,
att nya projekt dyker upp for snabbt genomférande etc?

S.varet pa den fragan &ar beroende av vad man ser som den
ekonomiska flerarsplaneringens mal. Om man anser att
den ekonomiska flerarsplanen skall kunna fungera som en
"uppslagsbok' dar det framgar nar olika projekt skall
genomfoéras, sa ar dagens ekonomiska Tflerarsplanering
inte bra. Sarskilt for projekt som finns med i1 slutet
av planperioden kan man inte ta flerarsplanen pa all-
var och tro att projekten skall genomfdéras vid de tid-
punkter som finns angivna i den ekonomiska flerarsplan-
en.

De politiker och tjadnsteman som arbetar med den ekonom-
iska flerarsplanen vet naturligtvis att sd inte sker.
Man vet att flerarsplanen inte kan anvandas pa nyssnamn-
da satt. En vanlig atgard ar da att i inledningar eller
forord till planen ange hur den skall tolkas. | Angel-
holms flerarsbudget 1978-82 sigs det t ex:

"Syftet ar saledes ej att man skall planera for
framtida tillstand utan snarare att man skall upp-
ratta planer for framtida handlingsberedskap

man maste standigt vara beredd p& omprioriteringar
beroende pa samhallsutvecklingen i oOvrigt".

I de politiska besluten kring flerarsplanen forekommer
ofta mycket oklara formuleringar som kommit till for
att politikerna varit radda for att binda sig vid inne-
hallet i flerarsplanen.

Om man ser EFP:s syfte som att forbattra framtida hand-
lingsberedskap behtver den daliga innehallsmassiga kop-
plingen mellan flerarsplanerna inte ses som en allvarlig

1) 1 inledningen till Solnas flerarsbudget 1979-83 kan
man t ex lasa: "Foreliggande flerarsbudget ar att se
som ett rakneexempel utvisande konsekvenserna av en
fortsatt utveckling 1 huvudsak enligt fackforvalt-
ningarnas onskemal™ (s9)
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brist. De diskussioner som kan ha férts om olika pro-
jekt i samband med flerarsplanen kan ju visa sig varde-
fulla 1 framtiden. En hel del av poangen med den ek-
onomiska flerarsplaneringen maste dock forsvinna om
totalvolymen inte &r rimlig eller om projektinventering-
en ar bristfallig. Dessutom kan man kritisera flerars-
planerna for att den i sd fall verkliga poangen ofta
inte anges klart.

6.6 Slutsatser

Jamfor man successiva flerarsplaner framkommer i de
flesta kommuner stora forskjutningar: projekt senare-
laggs, nya projekt kommer in de forsta aren etc.

Detta har delvis naturliga forklaringar (framtiden ar
osaker). Till en del beror det pa att den tid tjanste-
man och politiker lagger ner pad flerarsplanen ar ganska
liten i manga kommuner. Projektinventeringar och prio-
riteringar blir inte genomarbetade.

En tredje forklaring ar de ekonomiska flerarsplanernas
upplaggning. Detaljeringsgraden i1 planerna ar ofta
nastan lika stor som i arsbudgeten. Antalet poster pa
driftsidan och antalet investeringsobjekt i flerars-
planen blir dd sa stort att det blir omojligt att gora
ordentliga prioriteringar.P g a det stora materialet
blir fordelningen av tid mellan rena rutinuppgifter i
flerarsplanearbetet och egentliga tankar om framtiden
mycket sned till tankarnas nackdel. | kap 10 aterkommer
vi till fradgan om detaljeringsgrad i flerarsplanen






7. FLERARSPLANENS FORHALLANDE TILL ARSBUDGETEN

7.1 Inledning

Vi kominer att uppehalla oss vid tva fragor nar det gal-
ler flerarsplanens relation till &arsbudgeten. Den fors-
ta fragan ar den tidsmassiga relationen, dwvs nar de
utarbetas och vilka perioder de tacker. Den andra frag-
an ar den innehdllsmassiga ljopplingen, d v s ar det
stora skillnader mellan vad som sags i flerarsplanen
och vad som sedan tas med i arsbudgeten det aktuella
aret?

7.2 Tidsmassig koppling
7.2.1 Beskrivning

Det praktiska arbetet med arsbudget resp flerarsplan
kan utforas pa i princip tva satt:

A Arsbudgeten utarbetas samtidigt/parallellt med
flerarsplanen. Man har gemensamma anvisningar
och gemensam politisk behandling.

B Flerarsplanen och arsbudget utarbetas och behand-
las vid olika tider under &aret. Eftersom arsbud-
get antas under hdsten innebdr detta alternativ
att flerdrsplanen utarbetas under vintern - varen.

I fall A ar det rimligen s3 att det forsta aret i fler-
arsplanen overensstammer med den arsbudget som antas
samtidigt med flerarsplanen, dwvs hosten 1979 antas
arsbudget 1980 och flerarsplan 1980-84.

I fall B, dar flerarsplanen antas pa varen, finns tva
alternativ:

Flerarsplanen som antas varen 1979 omfattar
1979-83, dvs den redan antagna arsbudgeten in-
gar som forsta ar. Arsbudgeten kommer si att
saga fore flerarsplanen.

B> Flerarsplanen som antas varen 1979 omfattar 1980-
84, d v s det forsta aret i flerarsplanen mot-
svarar den arsbudget som skall tas senare: Fler-
arsplanen kommer fore.

Forhadllandena i vara atta undersokning skommuner ar fol-
jande:

A Solna"~ B-~ Alingsas B- Orebro
Grums Angelholm
Ljusdal
Robertsfors
Tingsryd

1) Detta ar malet och stammer ocksa i verkligheten nar
det galler forvaltningarnas arbete. 1 den slutliga
politiska behandlingen har dock arsbudgeten be-
handlats forst.



Det vanligast forekommande arbetssattet bland vara
undersokningskommuner ar alltsa att man pa hosten tar
en arsbudget for kommande ar och att man under varen
darefter antar en ekonomisk flerarsplan som innehaller
den redan antagna arsbudgeten som forsta ar. Detta kan
h&nga 1hop med att KELP-redovisningen foljer detta
monster och att man har jobbat fram den egna flerars-
planen samtidigt med framtagandet av KELP. Den egna
flerarsplanen ar ofta en utvidgning och vidareutveck-
ling av KELP-redovisningen.

Den nuvarande debatten ute bland kommunerna visar dock
att en forandring ar pad vag. | Ljusdal t ex tanker man
sig att pa varen 1981 arbeta fram en flerarsplan (verk-
samhetsplan) Tor 1982-86 och sedan pa hosten den sed-
vanliga arsbudgeten. | Robertsfors har man en stravan
att fortsattningsvis arbeta fram flerdrsplan och &ars-
budget parallellt under hésten. | Angelholm finns samma
diskussioner men de ar ocksa kopplade till att lands-
tinget dar lagger om sitt budgetsystem.

7.2.2 For- och nackdelar

Fragan om ekonomisk flerarsplan och arsbudget skall ut-
arbetas parallellt eller ej har diskuterats, bl a i kom-
munforbundets rapporter.

Fordelen med att arbeta med flerarsplan och &arsbudget
samtidigt ar dels att budgetarbetet da gors en gang
under aret och dels att man da far en direkt koppling
mellan arsbudgeten och flerarsplanen. En nackdel ar

att diskussion om flerarsplanen riskerar att forsvinna
i konkurrensen med arsbudgetens mera narliggande fra-
gor, sarskilt om flerdarsplanen inte ar sd etablerad och
styrande. Det omvanda - risken att arsbudgeten kommer
bort - har faktiskt ocksa namnts i fall med "stark"
flerarsplan.

Fordelen med att jobba med flerarsplan och arsbudget vid
skilda tidpunkter ar att man kanske kan fa en battre
diskussion om de langsiktiga fragestallningarna. Nack-
delen ar att man far tva budgetprocesser med omfattande
dubbelarbete som foljd. Hur omfattande detta dubbelar-
bete blir beror dels pa om flerarsplanen ar lika detalj-
erad som arsbudgeten, dels pa i vilken utstrackning nya
objekt tillats komma med i Aarsbudgeten, dels pa hur
genomarbetad flerarsplanen blir och hur féranderlig kom-
munens situation dr. En genomarbetad och styrande fler-
arsplan kan ju gora att arsbudgetarbetet kan bli mycket
lindrigt och vissa ser malet som att arsbudgetarbetet i
stort sett skall bli ett "fylleriarbete” som tjanste-
mannen kan skota. Alla vara kommuner ligger dock langt
fran detta) En annan nackdel med att ta arsbudget och
flerarsplan var for sig kan vara att flerarsplanen kan
bli helt overspelad efter nagra manader om mycket hand-
er vid budgetbehandlingen.



Nar det galler fragan om Aarsbudgeten skall utgdra forsta
ar eller ej nar flerarsplanen antas separat sa kan svar-
et forst tyckas uppenbart: Forlorar inte flerarsplanen
sin betydelse om den tas efter arsbudgeten?

Svaret pa detta ar dock Nej. Skillnaden blir enbart att
den andra aret i flerarsplanen blir det intressanta. Ur
styrningssynpunkt &r skillnaden i princip lika med noll.
Man kan s&dga att skillnaden enbart ar att i ena fallet
har man en 5-arig flerarsplan medan man i det andra
bara har en 4-arig. Med tanke pa att de sista aren anda
inte spelar nagon storre roll sd ar detta en forsumbar
skillnad.

7.3 Innehallsmassig koppling

I de kommuner dar man arbetar fram flerarsplan och ars-
budget samtidigt far man direkt en innehallsmassig kop-
pling. | o6vriga kommuner dar de arbetas fram vid olika
tidpunkter ar denna koppling inte lika given.

I vara undersokningskommuner har man olika starka krav
pa en innehallsmassig koppling. | Angelholm t ex gor
dratselkontoret i arsbudgetarbetet upp en forteckning
at budgetberedningen 6ver de investeringsobjekt som
fanns 1 flerarsplanen. | Grums har forvaltningarna moj-
lighet att komma med nya objekt i &rsbudgeten men bara
under forutsattning att andra som fanns med i flerars-
planen plockas bort sd att ramen blir densamma.

Den innehallsmassiga kopplingen hanger delvis ihop med
detaljeringsgraden 1 respektive dokument. Anger man

t ex en viss klumpsumma for nybyggnad av vagar i fler-
arsplanen sd kan det tankas att det blir helt andra va-
gar som redovisas i arsbudgeten an vad som lag till
grund for berakningen i flerarsplanen men som inte an-
gavs i den. Ofta ar dock detaljeringsgraden pd investe-
ringsobjekten i det narmaste densamma i flerarsplanen
och arsbudgeten.

I de kommuner dar man arbetar med flerarsplanen och ars-
budgeten vid olika tidpunkter gor man pa forvaltningar-
na i princip samma arbete tvd ganger per ar. Det hander
da, att man vid arbetet med arsbudgeten gor nya prio-
riteringar, att nya objekt dyker upp och att andra for-
svinner .

Detta exempel betyder just att om kravet pa realism
inte drivs hart for atminstone de forsta aren i fler-
arsplanen sd kravs en ytterligare nedskarning vid ars-
budgetarbetet. Konsekvensen blir att objekt forskjuts
till ett senare ar i flerarsplanen. | kapitel 6 fram-
kom att sadana forskjutningar ar mycket vanliga i manga
kommuner och det kan just ses som en foljd av att fler-
arsplanen inte ar sa genomarbetad (eller t ex att situa-
tionen inte ar sa stabil) att det forsta/andra aret i
flerarsplanen utan storre bearbetningar kan ingd i Aars-
budgeten. De projekt som da inte far plats skjuts fram-
at. Resultatet blir att vad flerarsplanen sager

om ett visst ar inte star sig till nasta flerarsplan.



Ar en strikt koppling mellan flerarsplan och &arsbudget
bra, dwvs att iInvesteringsobjekt m m som inte finns

med i Fflerarsplanen inte har en chans i &arsbudgeten och
att objekt i flerarsplanen inte stryks i Aarsbudgeten?

I kommunerna forekommer att t ex ekonomiansvariga tjanst
eman med beklagande konstaterar att nagon namnd/forvalt-
ning fatt med objekt vid sidan av flerarsplanen. All-
mant kan sagas att"om flerarsplanen ar politiskt genom-
arbetad och om inget har hant sa bor kopplingen flerars-
plan - arsbudget vara stark. Att kommunledningen ger
flerarsplanen stor vikt vid budgetbehandlingen kan ock-
sd vara en metod att fa forvaltningarna att lagga ner
mer energi pa flerarsplanen. Baksidan av att ge flerars-
planen stor tyngd &ar att det kan leda till lag flexi-
bilitet: Omprdvningar och omprioriteringar motverkas.

En annan mer spekulativ aspekt &r risken att ordentliga
vagningar av projekt inte sker nagonstans. Politikerna
slipper prioriteringsproblem genom att i samband med
flerarsplanen tanka 'Det ar ju anda bara flerarsplanen"
och vid arsbudgeten tanka "Men det ar ju med i flerars-
planen" Trots att flerarsplanen ibland inte &gnats
mycket tid har den en stor tyngd i budgetarbetet ibland,
vilket alltsd kan sammanhidnga med ovan antydda variant
av devisen "Delat ansvar ar inget ansvar™.

7.4 Slutsats

Var uppfattning ar att den omdiskuterade fragan om fler-
arsplanen och arsbudgeten ska utarbetas och antas sam-
tidigt eller var for sig inte ar si viktig. Andra fak-
torer, t ex politiskt intresse och upplaggning i 6vrigt,
har stérre betydelse for den ekonomiska flerarsplanens
roll.

Tyngden i kopplingen mellan ekonomisk flerdarsplan och
arsbudget varierar alltsa mycket. Den ena extremen &r
att ingen bryr sig om vad som star i flerarsplanen nar
arsbudgeten gors - vilket i regel sammanhdanger med att
flerarsplanen inte har nagon politisk forankring och/
eller ej ar genomarbetad. Den andra extremen &r att
flerarsplanen foljs nastan slaviskt i arsbudgetarbetet
- pa gott och ont.

En forbattring av den innehallsmassiga kopplingen ars-
budget - flerarsplan ar framst beroende av en for-
battrad flerarsplan: se vidare kapitel 10.



8. FORHALLANDE TILL ANDRA DOKUMENT

8.1 Underlag till den ekonomiska flerarsplanen
8.1.1 Oversikt

Vilka dokument bygger den ekonomiska flerarsplanen pa?
En viktig distinktion nar denna fraga ska besvaras ar
mellan vad som sags officiellt och vad som faktiskt an-
vands som underlag.

Vad som namns i anvisningar och riktlinjer for flerars-
planearbetet framgar av nedanstaende tabell.

Befolknings- Bostadsbygg- Tidigare

prognos nadsprogram flerarsplan GPF
Alingsas X
Grums X X -
Ljusdal
Robertsfors X X X
Solna X X X X
Tingsryd X X X
Angelholm X X
Orebro X X X -
X namns i anvisningar

fanns ej

8.1.2 Befolkningsprognos

Tidshorisont och detaljeringsgrad (aldersgrupper, del-
omraden) ar viktiga nar det galler befolkningsprognosen
Detsamma géller tidpunkt for fardigstallande och vem som
gjort den.

Skillnaden mellan de studerade kommunerna ar markant,
sarskilt nar det galler detaljeringsgrad och vem som
gor prognosen. Extremerna &r kommuner som sjalva gor
mycket detaljerade prognoser (t ex Orebro, Solna) och
kommuner som direkt tar o6ver lansplaneringens prognhoser
som bara ror sig pad kommunniva eller goér egna prognoser
enbart pa kommunniva (ex Tingsryd)

Ur budgetarbetets synvinkel &r naturligtvis den tids-
massiga samordningen viktig. Ett problem ar da att om
arbetet med flerdrsplanen borjar vid arsskiftet sd kan
inte nulagesdata rorande arsskiftet ligga till grund

for prognosen. Antingen maste man ndja sig med en gam-
mal prognos som underlag och senare godra en korrigering
av materialet eller sd far forvaltningarna prognosen
forst efter att de bdrjat arbetet.

En narliggande friga ar om befolkningsprognosen ingar
som en del i ett material som skickas ut i1 samband med
anvisningar eller om man bara hanvisar till ett separat
dokument. Detta bdr spela en viss roll for anvéndandet
av materialet pa forvaltningen. Risken att forvaltning-
arna ej anvander underlaget o6kar om materialet ej skick-
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as ut samlat vid en tidpunkt. | vara kommuner var situa-
tionen foljande:

A Ett samlat underlag: Alingsas, Orebro

B Hanvisningar till se- Solna, Robertsfors, Tings-
parata dokument: ryd, Grums, Angelholm,
Ljusdal

Den faktiska anvdndningen av befolkningsprognosen vid
den ekonomiska flerarsplaneringen varierar ocksa kraft-
igt mellan forvaltningarna. Skolkontor anvander den
mest medan andra kontor som star for verksamheter som
ej paverkas namnvart av mindre befolkningsforandringar,
knappast tittat i1 den. En undersoékning i1 Orebro kommun
visade att socialfdrvaltning, skolkontor och fritids-
kontor anvande befolkningsprognosen. Fastighetskontoret
gjorde det till viss del, medan t ex gatukontor, park-
kontor, halsovardsforvaltning och kulturforvaltning
inte anvande den alls.

8.1.3 Bostadsbyggnadsprogram

Kopplingen mellan bostadsbyggnadsprogram och flerars-
plan beror bland annat pad nar arbetet med flerarsplanen
sker. Sker detta framst pa varen sad ar bostadsbyggnads-
programmet i regel ett fardigt underlag till flerars-
planen. Av vara kommuner var detta fallet i Grums,
Robertsfors, Ljusdal, Solna, Tingsryd och Orebro.

Denna upplaggning kan tyckas underlig. Behéver man inte
ha grepp om de totala ekonomiska konsekvenserna och de
ekonomiska resursernas storlek innan man antar bostads-
byggnadsprogrammet? Att anta bostadsbyggnadsprogrammet
innan flerarsplanen skulle alltsd ha betydande nack-
delar.

I praktiken begransas denna nackdel av att bada plan-
formerna ar rullande, dwvs nar man gor bostadsbygghads-
programmet sd har man den ‘'gamla" flerarsplanen att ut-
gd ifran. Ett problem ar dock att om flerarsplanen an-
tas sent pad hosten - som i Solna - sd bygger den pa ett
bostadsbyggnadsprogram som ar 1 ar gammalt och som i
praktiken redan &r reviderat! Detta tycks dock inte upp-
levas som ett storre problem. Detsamma galler det fakt-
um att bostadsbyggnadsprogrammets tidshorisont ligger
ett ar innan flerarsplanens tidshorisont, dvs att
bostadsbyggnadsprogrammet inte sager nagot om vilket
bostadsbyggande forvaltningarna ska utga ifran det sista
aret i flerarsplanen.

Ett satt att underl&tta samordningen &ar, att besluta om
bostadsbyggnhadsprogrammet i samband med budgetarbetet.
D4 kan bada anpassas till varandra. 1| en av vara kom-
muner - Angelholm - togs ocksa stallning till bostads-
byggandet de narmaste tre aren just infor den slutliga
budgetbehandlingen. Det officiella bostadsbyggnads-
programmet som lamnades in ett halvar senare var bara
en redovisning av detta beslut.



Bostadsbyggnadsprogrammet ligger alltsa i princip till
grund for arbetet med flerarsplanen. | praktiken kan
det dock vara lite si och sa med det. Det finns exempel
(t ex i Solna) pa hur foljdinvesteringar av olika slag
- daghem t ex - inte anpassats till bostadsbyggnadspro-
grammet eller att det andrats i flerarsplanen sid den
motsager gallande bostadsbyggnadsprogram. Som framgar i
rapporten om bostadsbyggnadsprogram ar kvaliteten pa
programmet ibland 13gt. De som arbetar med flerarsplan-
en pad forvaltningarna ar ofta medvetna om detta och
stalls darmed infor problemet: Ska man utgd fran bo-
stadsbyggnadsprogrammet eller fran sannolikt bostads-
byggande? Att flerarsplaneforslag och flerdrsplaner
inte stammer med programmet kan bero pa att man valt
att utgd fran det senare alternativet.

8.1.4 Slutsatser och idéer

Foljande punkter ar lampliga utgangspunkter nar utform-
ning av underlagsmaterial ska beslutas:

1 Undersdk noga vad som ar direkt anvandbart!
2 Tank pa det skrivna ordets begransningar!
3 Handling betyder mer &n ord!

1 1 anvisningar eller underlag finns ibland héanvis-
ningar till GPF, kommunplaner el dyl vars anvand-
ning i samband med flerarsplanen ar oklar. Detta
skapar latt en negativ installning fran forvaltning-
arna (""En massa papper ..."), sarskilt om man saknar
material som man verkligen behéver. Forbattrade kon-
takter central administration och forvaltning ar
h&r avgérande

2 Skrivna anvisningar kan latt misstolkas. Mycket gar
forbi den lasare som kanske bara 6gnar igenom manga
avsnitt pad jakt efter konkret anvandbart innehall.
Direktkontakter med forvaltningarna &ar viktiga for
att klargéra innebdrden i formuleringar och fore-
slagna forandringar.

3 1 anvisningar finns ofta formuleringar om att nagot
visst ar viktigt att beakta - att det ekonomiska
laget ar daligt/katastrofalt - att vissa mal ska
prioriteras. Det gar latt slentrian i sadana formule-
ringar och om politiker i nédmnder och styrelser inte
foljer anvisningar sd ar det snart ingen pa forvalt-
ningarna som bryr sig om vad som skrivs och sags.
Handlandet avgor.

1) Jfr E Sundberg (1978) som betonar vikten av att
ekonomipersonalen ar mycket ute pa forvaltningarna.
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8.2 Ekonomisk flerarsplanering och sektorsplaner

Manga kommuner goér idag barnomsorgsplaner, aldreomsorgs-
planer, miljovardsplaner och liknande sektorsplaner.
Forhallandet mellan dessa planer och den ldpande ekonom-
iska flerarsplaneringen varierar bade mellan kommuner
och mellan planerna i1nom en kommun.

Ser vi t ex pa den obligatoriska barnomsorgsplanen finns
fyra huvudvarianter. | tabellen nedan redovisas hur
laget ar i vara undersokningskommuner

Variant Kommuner
A. Barnomsorgsplan utarbetas en- Alingsas, Robertsfors,
ligt egen tidplan men beslu- Tingsryd, Orebro

tas samtidigt med EFP.

B. Barnomsorgsplanen utarbetas Ljusdal, Grums, Angelholm
enligt egen tidplan och bes-
lIutas vid annan tidpunkt an
EFP.

C. Barnomsorgsplanen utarbetas Solna (avsikt)
som en del av EFP-arbetet och
beslutas samtidigt med EFP.

D. Barnomsorgsplanen utarbetas Solna (verklighet)
som en del av EFP-arbetet men
beslutas vid annan tidpunkt
an EFP.

Det vanligaste var alltsd att barnomsorgsplanen utar-
betas efter en egen tidplan, vilket kan sammanh&nga med
att den skickas pa remiss till skillnad fran EFP-for-
slaget. | ungefar halften av vara kommuner beslutades
barnomsorgsplanen vid annan tidpunkt &n EFP. Just detta
forfarande kan leda till - och leder ocksa till - att
barnomsorgsplanen sager en sak om utbyggnaden medan

den ekonomiska flerarsplanen sager en annan. Fran ett
rationalistiskt perspektiv ar detta naturligtvis otill-
fredsstallande aven om det kan ha vissa politiska for-
delar. Skilda beslutstillfallen kan ocksa framtvingas
av att staten vill ha in barnomsorgsplanen vid en viss
tidpunkt

Kopplingen mellan ekonomisk flerarsplan och 6vriga sek-
torsplaner ar i regel mer indirekt. Man kan se sektors-
planerna som mer grundlaggande utredningar om mal och
atgarder for olika problemomraden. De atgardsforslag

som framkommer i utredningsarbetet kan, om de ar av
ekonomisk art, tas med i ett flerarsplaneforslag. Pa
detta satt kan man se alla kommunala sektorsplaner som
"underlagsmaterial” for den ekonomiska flerarsplanering-
en.
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8.3 Ekonomisk flerarsplanering och GPF

Tanken att '‘gemensamma planeringsforutsattningar' (GPF)
var en viktig del i1 ett system for kommunal planering
lanserades 1 Kommunfdrbundets rapport "Kommunplanering"
1974. GPF skulle vara underlag for all planering 1 kom-
munen - inklusive den ekonomiska - och ange villkor och
ramar for denna.

Av de 8 undersokningskommunerna ar det fyra som gjort
GPF, dock ingen mer &n en gang: Tingsryd 1973 (som del
i kommunforbundets forsoksverksamhet), Alingsas 1974,
Robertsfors och Solna 1978. 1 Ljusdal och Angelholm har
man arbetat med sin forsta GPF under den tid som var
undersdkning pagatt.

GPFen i Alingsads, Robertsfors och Solna &ar "inventerings-
orienterade”, d v s de innehaller ganska allmanna be-
skrivningar av kommunen och dess planer och program.
Tingsryds GPF inneholl egentligen bara en befolknings-
prognos. Tabellen nedan visar vilka ekonomiska uppgifter
som redovisas i GPFen. Har har aven forslag till GPF i
Ljusdal och Angelholm tagits med.

oot i o 5

60 T3 H o % ©

o] co cu o 60 0)

H 2 r—| (e} 60

-
Samhallsekon, o©versikt - - - - - -
Om kommunalekon. utredning - - 1,0 1,0 - 0,5
Tidigare kommunalekon. utveckling 5,5 0,5 - - - -
Skatteunderlags- progn.- berédkn. 1,0 2,5 0,5 - - 0,5
Prisutve cklingen - 0,5 0,5 0,5 - 0,5
Senaste budgeten - - - 2,5 - -
Anvisningar - - - 9,0 - -
Mal, direktiv (upplaning, taxor,

utdeb. ) 1,5 - 2,0 - - 0,5

Textsidor om ekonomi 3.5 2,5 2,5 7,0 2,0
Tabeller, figurer etc om ekonomi 4.5 1,0 1,0 6,0 0,5
11 lustrationer om ekonomi 0,5 -
Totala antalet sidor om ekonomi  -870- “375“ TTU T37tT ~275-
Totala antalet sidor 86 130 44 161 20- 40

Hur har da& GPF anvants i samband med den ekonomiska fler-
arsplaneringen? 1 atminstone Robertsfors och Solna namn-
des GPF i anvisningarna till flerarsplanen (fr avsnitt
8.1.1). Den allmanna bilden ar entydig nar det galler
forvaltningarnas anvandning av GPF. Anvands o6verhuvud-
taget nagot i GPF sd ar det befolkningsprognosen, dvs
nadgot som finns aven om kommunen inte har nagon GPF.

Eftersom ingen av undersdkningskommunerna gjort GPF mer
an en gang ar denna slutsats i sig svartolkad. Skulle

GPF kanske fa storre roll som underlag for EFP med tiden?
Den mer omfattande undersdkningen om GPF som gjorts
tidigare (Lind-Westberg 1978, kap 11) pekar dock pa att
GPF inte fungerat och knappast heller kan fungera som

ett underlag for flerarsplanearbetet. Orsakerna ar bl a



att direkta underlag forvaltningarna anvénder i regel
maste vara detaljerat, t ex prognoserna, vilket gor
det ohanterligt att ta med 1 en GPF som ocksa ska
vara oOverskadlig och intressant for en bredare krets
av politiker. Kunskap om politikernas mal och stall-
ningstaganden far forvaltningen pa mer informella satt
an via GPF.

I Orebro har man ingen egentlig GPF men skickar ut ett
omfattande material till forvaltningarna infor flerars-
planearbetet. Dar ingar utdrag ur kommunplan och PM om
strategiska programfragor vid sidan av det vanliga
materialet. Vara undersokningar pa forvaltningarna vis-
ar dock att detta material ansags perifert och inte an-
vandes (kommunplanen) eller att det var alltfor allmant
skrivet (de strategiska fragorna). De negativa slut-
satserna om nuvarande typer av GPF och deras roll som
konkret underlag for flerarsplanen styrks darmed.

Alternativet ar att se GPF som ett politikerinriktat
uppsamlingsdokument, dar antagna planer och malsatt-
ningar sammanstidlls och systematiseras (se Lind-West-
berg 1978, kap 20-22). 1 GPF kan beslut i den ekonom-
iska flerarsplanen redovisas tillsammans med andra be-
slut och darmed ge en o6versiktlig bild av vad som en-
ligt de kommunala planerna ska handa i kommunen de
narmaste aren. En GPF med denna inriktning kan inne-
halla en redovisning kommundelsvis for att gora det mer
gripbart vilka konsekvenser planerna har for de olika
kommundelarna

Istallet for att ge GPF som underlag for flerarsplanen
blir flerarsplanen och andra planer underlag for GPF.

Det ar i samband med flerarsplanen som vissa konkreta
mal formuleras och prioriteringar gors.

8.4 Ekonomisk flerarsplanering och KELP

Vissa kommuner har den av staten beslutade KELPen som
enda ekonomiska flerarsplanering. | vara kommuner gal-
ler detta i t ex Ljusdal. Ekonomisk flerarsplanering
och KELP ar da identiska begrepp. De flesta kommuner
har dock nagon form av "egen" ekonomisk flerarsplaner-
ing vid sidan av den obligatoriska KELPen. | dessa fall
blir KELP ett blankettmaterial som tjénstemannen fyller
i utifran den politiskt beslutade flerarsplanen. KELP
blir ointressant for kommunen.

I en nyutkommen forskningsrapport (Jonsson-Lundin 1979,
s 21-22) havdas att KELP bor avskaffas. Argumenten for
detta var framst tre och fragan ar nu om dessa argument
stammer med vara erfarenheter.

Argument 1: For kommuner med egen flerarsplanering upp-
levs KELP som ett onddigt och besvarande
blankettifyllande som ligger helt vid sid-
an av den egna flerarsplaneringen.

For kommuner med egen flerarsplanering ar naturligtvis
KELP utan direkt nytta for kommunen. Det intressanta



ar dock hur mycket resurser kommunen lagger ner pa att
fylla i KELP-materialet. VAr erfarenhet ar att det i
regel inte ar ett sarskilt omfattande arbete - maximalt
nagon vecka. Kommunens resursinsats skulle darmed inte
vara ett avgbrande argument, &ven om det naturligtvis
vore bra om blankettmaterial o dyl anpassades mer efter
vad kommunen direkt kan hamta fran sina flerarsplaner

Argument 2: FOr kommuner som annu inte har en egen form
av FTlerarsplanering kan mojligen KELP bidra-
ga till att man utvecklar en sadan men risk-
en ar stor att KELP istallet hammar en sadan
utveckling och forblir ett bestdende substi-
tut for kommunspecifik flerarsplanering

Detta argument tycks oss inte hallbart. | vart material
har ju nastan alla kommuner gatt over till mer avan-
cerad flerarsplanering - KELP kan alltsa inte ha varit
sd hammande och det har inte blivit en ersattning for
kommunspecifik flerarsplanering

En viktigare aspekt kan vara den tidsmassiga styrning
som KELP &tminstone till en del innebar. Kommunen kan
beh6va anpassa sina planeringsrutiner till de tidpunkter
dad staten begar in material, t ex KELP, barnomsorgsplan
och bostadsbyggnadsprogram. Eftersom dessa tidpunkter
framst tycks vara bestamda av statens behov, sa kan de
framtvinga en for kommunen oléamplig tidplan.

Argument 3: KELP-materialet har en sa&dan lag kvalitet
att det &r oanvandbart som beslutsunderlag
(4ven) fTor statliga myndigheter.

Det ar sjalvklart sa att om KELP har sd lag kvalitet

att det ar oanvandbart sd maste nagot goras. Vad som

bor goras ar dock beroende av varfor KELP har 1ag kvali-
tet. Tva olika fall kan téankas:

Fall 1: Kommunens egen flerarsplan ar forhallande-
vis bra, men KELP-blanketter m m &r sadan
att KELP inte avspeglar den bra flerars-
planen. Darfor har KELP lag kvalitet.

| detta fall tycks ett avskaffande av KELP inte
vara en sjalvklar slutsats. Det borde val ga att
andra KELPen sd att dess kvalitet narmar sig den
egna kommunala flerarsplanens kvalitet.

Fall 2: Kommunens egen flerarsplan ar dalig och
darfor har KELP ocksa 13ag kvalitet.

Att detta ar vanligt framgick i kapitel 6 - bade
volym och enskilda projekt i flerdarsplanen ar ofta
orealistiska. Hittills har KELP-materialet sakert
varit oanvandbart men kommer det att vara s& aven
i framtiden?

De avgorande fragorna for KELPens framtid skulle allt-
sd vara:
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1 Kan KELP tas fram med obetydlig arbetsinsats
fran kommunens sida (givet att man har egen
flerarsplan) och utan att tidplaner stors?

2 Kan kommunerna géra egna bra ekonomiska fler-
arsplaner?

3 Kan kommunerna forvantas skicka in korrekta
siffror till staten?

4 Har staten nagon nytta av bra kommunala flerars-
planer?

Den sista fragan kan vi inte svara pa eftersom vi -
liksom Jonsson-Lundin - inte studerat statens anvan-
dande av KELP-materialet. VAra svar pa de o6vriga tre
ar:

Fraga 1: Antagligen kan KELP utformas si att det inte
medfor s& mycket besvar for kommunen.

Fraga 2: Det ar tveksamt om kommunerna kan goéra bra
flerarsplaner som ar s3 detaljerade nar det
galler investeringsobjekt som KELP kraver.

Fraga 3: Aven om det finns risk for taktiska hansyn vid
inlamning, sd ar de knappast stora nar ingen
riktigt vet hur materialet anvands!

Slutsatsen skulle alltsd bli att detaljerade KELP bo6r
avskaffas darfor att de kan forvantas ha 13ag kvalitet.
Om de genom &ndringar av detaljeringsgraden kan fa
tillrackligt hog kvalitet ar vi osdkra pa eftersom an-
vandningsomradena for KELPen ar sd oklara. Resursat-
gangen pa kommunal niva forefaller emellertid inte att
vara ett avgdrande argument i sammanhanget, inte heller
innehalIsmassiga eller tidsmassiga lasningar.

1) Jfr dock resonemangen i kap 6 om h&nsynstagande till
hur AMS anvander KELP
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9. VARFOR EKONOMISK FLERARSPLANERING?

9.1 Precisering

Allt fler kommuner framstaller skriftliga ekonomiska
flerarsplaner. Den ekonomiska flerarsplaneringen anses
ocksa vara den tunga planformen i flera kommuner. Sam-
tidigt fungerar den ekonomiska flerarsplaneringen da-
ligt i manga kommuner. Syftet med detta kapitel &r att
diskutera dels det okade intresset fTor ekonomisk fler-
arsplanering, dels varfor det tycks ga ganska bra med
ekonomin i flera kommuner som inte har mycket ekonomisk
flerarsplanering

I sammanhanget &r det viktigt att notera att ekonomisk
flerarsplanering kan forekomma utan att det finns ndgot
dokument. Det kan finnas funderingar om framtiden och
ganska klara planer i huvudet pa nagra centrala perso-
ner (ekonomichef, kommunalrad el dyl). Tendensen pa
senare ar ar att fler kommuner gor skriftliga flerars-
planer - och det ar egentligen det som detta kapitel
handlar om.

Om man innefattar bade skriftliga och icke-skriftliga
flerarsplaner finns inga studier som gjort det troligt
att den ekonomiska flerarsplaneringen idag ar - i nagon
mening - battre an den som fanns for 10 eller 20 ar
sedan. Vi har inte heller forsokt att beddma detta.

9.2 Orsaker till det okade iIntresset for (skrift-
liga) flerarsplaner

9.2.1 Tvang, propaganda och tjanstemannens eget in-
tresse

Manga kommuner blev fran borjan patvingade formell
ekonomisk flerarsplanering genom KELPen (se kap 2).
Bakom denna fanns en o6nskan att stimulera ekonomisk
flerarsplanering och darmed indirekt ett obevisat pa-
staende att kommunerna inte visste sitt eget basta. For
att fa vissa bidrag ar kommunerna ocksd tvingade att
gora ekonomiska flerarsplaner

Massiv propaganda for ekonomisk flerarsplanering har
ocksd kommit fran kommunforbundet, bl a genom skrift-
erna "Kommunplanering™ och "Budgetering i utveckling”
och kurser i anslutning till dessa. Vardet av prog-
rambudgetering och utbyggd verksamhetsplanering har
understrukits

Propagandan racker naturligtvis inte i sig. Det maste
finnas nagon i kommunen som kan fungera som propagand-
ans forlangda arm och driva fragan internt. | det
aktuella fallet &r ekonomiansvariga tjansteman/pla-
nerare de som haft stdrst egen anledning att driva
fragan: okad status &t den egna verksamheten, fler
tjénster till det egna kontoret samt m6jlighet att
havda sig i forhallande till tjansteman i andra kom-
muner kan vara mer eller mindre omedvetna skal att



driva fragan om ekonomisk flerarsplanering

I denna argumentation for ekonomisk flerarsplanering
fran tjanstemannen maste dock sakskal framforas och

i nasta avsnitt skall vi se narmare pa nagra sadana
och deras hallbarhet.

9.2.2 Sakskal 1: Langsiktiga konsekvenser

I Kommunfdrbundets rapport “‘Kommunplanering'” kan man
lasa:

"Manga kommunala beslut far langsiktiga verkningar

Om inte de langsiktiga verkningarna av sadana
beslut klarlaggs i forvag kan den framtida hand-
lingsfriheten begransas pa ett for kommunen olyck-
ligt satt”. (s 9)

Argument av detta slag ar vanliga nar ekonomisk fler-
arsplanering motiveras.

Tre steg i argumentet kan urskiljas:

Beslut far langsiktiga konsekvenser
2 Langsiktiga konsekvenser bor beaktas

For detta kravs formaliserad ekonomisk flerars-
planering.

Av dessa tre steg ar endast det tredje mojligt att i-
fragasatta. LAt oss gora ett forsok!

Antag att kommunen diskuterar att bygga en sporthall.
D& bor man rimligen se om man ar beredd att ta de
driftsekonomiska konsekvenserna av ett byggande av
sporthallen. Aven om man kan gdra en grov bedémning av
dessa driftskostnader si aterstar svarigheten att be-
doma om kommunen pa sikt har rad med dem. Detta kraver
i sin tur en beddmning av inkomstutveckling och behov
pd andra omraden liksom av attityder till den kommunala
verksamheten (far vi en skatterevolt?)_Eftersom dessa
bedémningar uppenbarligen ar mycket svara att gora sa
ar vardet av detaljerade driftsekonomiska beddmningar
och "kompletta" ekonomiska flerarsplaner, for sag 5 ar,
tamligen litet. Utvecklingen av vissa centrala variab-
ler ar for osaker och den allmdnna regeln &ar ju att hdg
detaljeringsgrad och hég percision i1 delar av en plan
inte har nagot varde om osakerheten i andra delar ar
mycket stor.

En allmdn tes som formulerats 1 detta projekt lyder:

- Det ar langt fran ett upplevt behov av planering
till ett fungerande planeringssystem.

Resonemanget ovan belyser just detta. Det ligger natur-
ligtvis nagot i att kommunen bor se pa langsiktiga kon-
sekvenser men hur ser den planering ut som, givet kom-
munernas situation i en kapitalistisk marknadsekonomi,
gor det m6jligt att ta hdnsyn till dessa konsekvenser?
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9.2.3 Sakskal 2: Langsiktiga mal

Idag talas mycket om bevarad handlingsfrihet.  En

vasentligare aspekt ur politisk synvinkel bdr dock
rimligen vara mojligheten till langsiktig styrning.
Politiska mal ar ju - atminstone ibland - langsiktiga.
Ett argument som inte formuleras sa ofta idag, men som
kan finnas &anda, ar foljande:

1 Politiska partier har langsiktiga mal.

2 Vill man forverkliga ett visst mal kravs att
man funderar pad hur det kan uppnas, dws nagon
form av plan.

3 Alltsd kraver ett langsiktigt mal en langsiktig
plan som anger hur man skall uppnd (narma sig)
malet

Har ett parti ett mal innebdrande t ex "Daghem at alla

barn" eller '"Sankt kommunalskatt" —dws mal som inte

direkt eller enbart ror stunden, kan det tyckas rimligt
att man i en ekonomisk flerdrsplan anger hur detta ska

gd till. Motsvarande kan sagas om t ex fordelning mel-

lan olika kommundelar. Malet dar ar ju antagligen inte

rattvisa varje enskilt ar, utan rattvisa sett oOver ett

antal ar.

Man kan emellertid som kommentar till punkt 3 ovan
hévda:

Kommunens situation ar témligen osédker. Det ar omdjligt
att veta hur mycket resurser man kommer att ha och hur
stora andra behov kommer att vara. P& kort sikt kan
dessutom projekt haka upp sig pa en mangd olika satt.
Trots att vi tror pad vardet av langsiktiga mal sa

ar det enligt var mening meningslost att gora en lang-
siktig plan om man med det menar t ex en angivelse av
var och nar man ska bygga daghem de narmaste 5-10 aren.

Aterigen kan vi konstatera att adven om det ligger négot
i argumentet att langsiktiga mal kraver langsiktiga
planer sa ar det langt ifran uppenbart vad som kravs.

9.2.4 Sakskal 3: Langa genomforandetider

En del projekt - t ex storre exploateringar - tar manga
ar att forbereda och genomfora. Man kan darfor havda
att langsiktig planering kravs, sd att dessa projekt
forbereds i tid for genomfdorandet.

Aven har kan man dock undra vad som mer exakt kréavs.
Racker det t ex med:
- en lista med ténkbara projekt?

1) Malet av bevarad handlingsfrihet ar savitt vi kan se
identiskt med malet att pa lang sikt uppnd bra mal
i en osaker situation. Alltsd behdver bevarande av

handlingsfrihet inte har tas upp som ett separat mal.
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- en kortsiktig planering (1-2 ar) av igangsattande
och vad som ska goéras med redan igangsatta pro-
jekt.

Detta innebar inte langsiktig planering i den meningen
att man 1978 anger t ex hur manga lagenheter som ska
borja byggas i ett visst omrade 1983 eller ens 1981.

I den foljande komplicerade processen kan ju mycket
haka upp sig och situationen kan fdradndras. Man kan
inte ha tackning for annat an pastdenden som: "Vi
prioriterar planering och projektering i omrdde X och
jobbar for fullt med det. Kanske blir det klart for in-
flyttning 1981-1982 men det finns manga osakra faktorer

9.2.5 Taktiska skal o dyl

En flerarsplan kan ha den férdelen att den skapar en
bild av rationalitet och medveten styrning. | vissa
sammanhang kan det vara en fdrdel for kommunen att
gentemot stat och allmédnhet kunna ge sken av att man
tanker langsiktigt och har medveten langsiktig planer-
ing. Man kan sdga - med hanvisning till en flerarsplan
- att man avser att genomfdora ett visst projekt om 2-3
ar och ge sken av att osakerheten ar mindre &an vad den
ar.

Flerarsplanen kan ocksd skapa trygghet av ett mer psyko
logiskt slag. Politiker och andra ansvariga kan kanna
att de har nagot att falla tillbaka pa. De kan snabbt
glomma bort de slumpartade resonemangen kring projekten
i flerarsplanen och intala sig att flerarsplanen genom-
gaende innehaller medvetna prioriteringar. Darmed kan
flerarsplanen anvandas som argument nar besvarliga
kortsiktiga beslut ska fattas, fastadn det inte finns
nagon grund for att anvanda den som ett sadant argu-
ment. Flerarsplanen blir ett hjalpmedel for det kort-
siktiga beslutsfattandet - fast pa ett satt som flerars
planeringens foresprakare kanske inte tankt sigl

9.3 Varfor det kan ga bra utan ekonomisk flerars-
planering

Resonemangen ovan pekar pa att den typ av ekonomisk
flerarsplanering som ar meningsfull i dagens kommuner
ar mycket o6versiktlig och grov. Just detta kan forklara
varfor det i manga kommuner fungerar utan nagon synlig
ekonomisk flerarsplanering - den grova bilden av den
ekonomiska framtiden har ledande politiker och tjanste-
man i huvudet.

Foljande forutsattningar, som ar mer eller mindre upp-
fyllda i kommunerna, kan sagas ligga bakom:

- Kommunens verksamheter &ar forhallandevis obero-
ende av omgivningen: Kommunen ar t ex inte bero-
ende av att kunna salja pa nagon marknad. De
flesta av de kommunala utgifterna ar fasta och
beroende av egnha beslut.



- En intéktssida som antingen &r mycket stabil el-
ler mycket instabil. | bada fallen ar ju detalj-
erade beddmningar onddiga.

- Kommunen har fonder som goér att man kan klara
tillfalliga svangningar.

- Kommunledningen har erfarenheter som visat att
kommunens ekonomi klarar en viss iInvesterings-
volym och ett visst antal nya tjanster per ar.
Genom ett trial-and-error forfarande har man lart
sig vad man far resp inte far besluta i arsbud-
geten for att det ska"gd bra aven aret efter.

Tyngden hos dessa argument varierar som sagt fran kom-
mun till kommun. Uppenbarligen &r kommunens storlek en
variabel av betydelse, &aven om det inte ar den enda.
Andra variabler &r t ex erfarenheterna hos ledande
politiker/tjénstemdn och kommunens ekonomiska situa-
tion. En stabil ledning och en god ekonomi goér behovet
mindre, etc.

9.4 Avslutning: att vaga leva pa hoppet

Framtiden ar osaker. Kommunen kan inte veta hur stora
inkomster och nodvandiga utgifter ar om nagra ar. Trots
eftertanke kan dagens beslut visa sig vara nagot vi
angrar djupt om nagot ar. Dagens ekonomiska flerars-
planering ar kanske mer ett satt att dolja denna osaker-
het &n att hantera den.

Om malet ar att spela med Oppna kort kravs alltsa andr-
ingar av den formella ekonomiska flerarsplanering som
finns eller ar pd gang i ett stort antal kommuner. |
nasta kapitel ska vi ta upp en del idéer om forandring

i den ekonomiska flerarsplaneringen. Idéer som bygger

pa vad som sagts i detta kapitel och vad som redovisats
i tidigare kapitel om flerarsplaneringen i undersoknings
kommunerna






10. UTVECKLINGSTENDENSER OCH IDEER TILL FOR-
ANDRINGAR

"Vad galler alla tekniker ni talat om sd vill

jag séga att vi har haft system som liknar de

ni talar om har men vi har inte vetat att de

har sa fina namn,”

Kommunalradet B Sundh, Grums (JOonsson-Lundin
1978, s 162)

10.1 Inledning

| detta kapitel ska vi ta upp en del tendenser och dis-
kussioner om forandringar som finns i vara undersok-
ningskommuner. | de mindre kommunerna kan det vara
frdga om att inféra programbudget medan i t ex Solna
och Orebro fragan om omprovning av befintlig verksam-
het ar en stor fraga dar man bland de ekonomiansvariga
trevar sig fram efter metoder.

Forutom att ta upp vad som diskuteras i undersdknings-
kommunerna tanker vi ocksa diskutera forslag som fram-
forts i litteraturen om kommunal flerarsplanering el-
ler som vi tror oss kommit pd sjalva. Dessa forslag
granskas i ljuset av vara erfarenheter fran kommunerna:
Kan forslagen fungera? Kan de lésa nagra av de problem
som finns?

10.2 Programbudgetering

Tanken bakom programbudgetering beskrivs pa foljande
satt i "Budgetering i1 utveckling”

"Programbudgeteringen innebar en mer malorienterad
planering. Den fdrutsatter en budgetutformning dar
verksamheten presenteras indelad efter andamal
(program). Programmen representerar planer odver
prestationer och kostnader som utgar fran vissa
angivna mal (resultat). Idén bygger pad att for-
valtningarna bor stimuleras till att ganska forut-
sattningslost overvaga olika satt att uppnd ett
visst mal. Detta kraver forst och framst att be-
slutsfattarnas syfte med verksamheten kan klar-
gbras som grund for forvaltningarnas resursanvand-
ning”, (s 89)

I flera av vara kommuner, t ex Solna, Alingsas, Orebro
och Angelholm har®officiellt nidgon form av programbud-
get tillampats och vi skall har bara gora nagra allman-
na kommentarer om denna utifran vara erfarenheter:

- L&sbarhet: En effekt av programbudgeteringen har
varit att Ooka lasbarheten i1 budgeten. Verksam-
hetsbeskrivningar o dyl har gjort att det varit
lattare for t ex politiker i kommunfullmaktige
att se vad budgeten innehaller. Beskrivningarna
och verksamheterna har dock varit tamligen ojamna
Det har ibland varit allmanna formuleringar, 1i-
bland detaljdata om verksamheten.



- Malrelatering: Malformuleringar samt service-
och prestationsmatt har varit mycket svara att
fa anvandbara. Malen blir latt for allmanna
det ar oklart vad service- och prestationsmatten
egentligen mater. Mojligheten for forvaltningen
att manipulera med dessa matt ar ocksa betydande:
besokssiffror ar t ex sallan palitliga, pekar ett
verksamhetsmatt at fel hall kan man ta bort det,
o dyl.

- Decentralisering: Programbudgeteringen har inte
medfort nagon egentlig decentralisering av be-
slutsfattande. Aven om lasningen av pengar till
konton och kostnadsslag minskat nagot sa har kom-
munstyrelsen kvar i stort sett samma beslutsratt
som tidigare. Alla nya tjanster beslutas t ex av
kommunstyrelsen vilket goér att namndernas/forvalt-
ningarnas handlingsfrihet &r begrénsad nar det
galler alternativa satt att uppnd ett visst mal.

- Rationalisering: Diskussionerna i budgetsammanhang
ror sig fortfarande kring forslagen till nya verk-
samheter: Vilka skall accepteras och vilka skall
strykas? Okad omprévning av befintliga verksam-
heter har inte blivit nagon direkt foljd av pro-
grambudgeteringen, bl a darfor att malformulering-
ar samt service- och prestationsmatt inte fungerat
som tankt. | nasta avsnitt skall vi se narmare pa
just denna punkt.

Vart intryck ar att programbudgeteringens 'egentliga”
effekt - och den som gér att manga politiker uttalat

sig positivt - &r att budgetens utseende blivit mer
tilltalande. Budget och flerarsplan blir mer lattlasta
och det ar lattare att f& en allman bild av vad verksam-
heten innehaller.

Varfor har da inte programbudgeteringen fungerat battre?
I en artikel med namnet "Har programbudgetidéerna nagon
relevans idag?" skriver K-E Andersson:

"Min hypotes ar dock att det inte &r teknikerna som
varit vardeltsa utan det ar vara bristande kunskaper
om det s k mjuka systemet i kommunen (hur manni-
skorna fungerar) som fororsakat olika missgrepp™.
(Jbnsson-Lundin 1978, s 189)

Detta ar dock enligt var mening att vara alltfor snall
mot tekniken. En bra teknik mdste ju vara sadan att den
fungerar i den miljo som den ar tankt att fungera 1.
Det ar vara bristande kunskaper om vilken teknik som &r
mojlig/lamplig i det sociala system den kommunala for-
valtningen ar som liggér bakom olika missgrepp eller
svikna forvantningar.

1) En annan aspekt pa programbudgetering som vi inte
sett narmare pa ar hur revisionens mojligheter pa-
verkats .



Flera av idéerna i programbudgeteringen forefaller ju
sd har i efterhand ganska ogenomtinkta och lite naiva/
oklara:

- Exakt vad skulle decentraliseras till forvalt-
ningarna?

- Hur kunde man tro att ett fatal lattmatta fakta
om verksamheterna skulle kunna ligga till grund
for omprovning av verksamheter?

- Trodde man att malformuleringar kunde bli sa kon-
kreta att de kunde styra en verksamhet?

- Funderade man inte over vilka taktiska grepp fran
forvaltningarnas/namndernas sida som var ténkbara
och 6ver metoder att "bluffa"™ kommunledningen?

Resultaten av forsdken att infdra programbudgetering i
kommuner belyser en av detta projekts huvudteser: Att
det ar svart att ga fran upplevt behov/problem till en
fungerande 16sning och hur okritiska sarskilt vissa
tjanstemén ibland &r. Man hoppades att programbudgeter-

ing skulle kunna l6sa en del problem utan att gora klart

for sig exakt vad den skulle lésa och hur den skulle
gbra det.

Programbudgeterings aktualitet idag beror mycket pa vad

man mer exakt lagger in i begreppet. K-E Andersson
skriver t ex:

"Savitt jag kan se ar tekniker som nollbasbudget-
ering, forvaltningsrevision, &andamalsbudgetering
etc delar som egentligen aterfinns i program-
budgetering .

(Jonsson & Lundin 1978, s 196)

Ju mer allman innebdrd man ger programbudgetering desto
riktigare ar naturligtvis detta.

NAGRA ORDFORKLARINGAR

Nol Ibasbudgetering/fornyelsebudgetering = metod
som ska mojliggdora omprévning av befintlig verk-
samhet i budgetprocessen. Man ska sa att siga
starta fran noll (darav namnet) och behandla be-
fintlig och foreslagen ny verksamhet pa samma
satt. Forvaltningarna ska lagga fram alternativ
med olika kostnadsnivder genom addering av olika
beslutspaket

Forvaltningsrevision = en revision som inte bara
innebar en siffer- och verifikationsgranskning
utan ocksa en beddmning av om verksamheten be-
drivs pa ett bra/effektivt satt i forhallande
till de politiska mal som stallts upp.

1) En lite mer ingdende kritik av denna tanke finns i
Lind-Westberg 1978, kap 4.3.
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10.3 Omprévning av verksamheter
10.3.1 Bakgrund och nuléage

Intresset for omprovning av verksamheter kan forklaras
med dels att skattehdjningar idag ar svarare an tidig-
are, dels att skatteunderlaget (realt) inte vaxer sa
fort eller knappast alls. Vill man bdrja med en ny verk-
samhet sa maste resurser i hogre grad fas fram genom

att omprova en befintlig verksamhet. Man maste anting-
en ladgga ned den helt eller minska dess omfattning
(eller effektivisera den).

Hur detta ska ga& till ar dock inte latt att siga men at-
garder/tekniker som diskuterats ar t ex nollbasbudgete-
ring (Aven kallad foérnyelsebudgetering) 3.), forbattrade
bokslut 2) och forvaltningsrevision 3).

Hela denna diskussion bygger pa forutsattningen att om-
provning av verksamheter knappast forekommer eller at-
minstone forekommer i mycket liten omfattning. Ett argu-
ment for detta ar att diskussioner om budget och fler-
arsplaner nastan undantagslost ror forslag om nytill-
kommande verksamheter och investeringar. Att det for-
haller sig sd stammer ocksd med vara erfarenheter

(se kap 4), men slutsatsen att omprovning inte sker
behdover anda nyanseras.

Var erfarenhet ar att omprovning av verksamheter sker
kontinuerligt och i madnga fall utan formella beslut.
En GPF gors ett ar men den mots utan storre entusiasm
av politiker och tjansteman, varfor uppgiften att revi-
dera den ges l1ag prioritet - andra saker tas fore. Det
beslutas om budgetuppfoljningssystem, utan att mer
resurser ges till forvaltningarna - konsekvensen blir,
att vissa andra uppgifter gors mer oOversiktligt. Pro-
blem uppstar pa nagon ungdomsgard och namnden beslutar
att lagga om verksamheten lite. Personal klagar pa att
en viss rutin ar jobbig eller allmanheten pa att det
tar lang tid att fa besked. Efter en informell utred-
ning gors vissa andringar i rutinerna, etc.

Detta resonemang pekar pa det viktiga i att precisera
vilken typ av omprovning det ar fraga om och att an-
passa metoden/tekniken darefter. Innan vi gar in pa
att diskutera olika tekniker ska vi ta upp nagra mer
eller mindre sjalvklara forutsattningar som ar viktiga
att ha i minnet ndr teknikerna beddms.

1) Se t ex flera artiklar i Jobnsson & Lundin (1968) samt
Kommunférbundet (1979) och Pyhrr (1973) .

2) Se t ex Brorstrom & Bergh i Jobnsson & Lundin (1968).

3) Se t ex Brunsson & Lundin i Jonsson & Lundin (1968)
samt artikel av Frieberg & Westman (1978).

82



10.3.2 Forutsattningar for omproévning 1)

Utan nagon rangordning bor foljande faktorer understryk-
as:

- Omprévning kraver politisk vilja och beredskap pa
vissa obehag. Finns inte denna vilja sa ar det
inte heller meningsfullt att ekonomiansvariga
tjansteman forsoker driva pa inforande av olika
omprovningstekniker

- Omprovning kréver att man lever som man lar. Vi
har funnit vackra exempel pa, hur ledande ekonomi-
ansvariga tjansteman som utat verkar for omprov-
ning av verksamhet handlar tvartemot nar det gal-
ler den egna verksamheten. Att omprdva behovet av
egna tjénster, eller att kritiskt granska egna
produkter och rutiner, &ar dem i praktiken fram-
mande. Vikten av att ocksd vara beredd att om-
prova tekniker for omprévning kan inte nog under-
strykas eftersom problemet ar si komplext och
teknikerna sa oprovade.

- Omproévning kraver kunskap om saval faktiska for-
hallanden som om manniskors satt att reagera.
Utan dessa kunskaper kommer férslag om omprévnin-
gar latt att leda till motstand och fa icke av-
sedda konsekvenser.

- Omprovningar av storre omfattning tar tid. Kun-
skap maste inhamtas, forslag till &tgarder ut-
formas och forankras, personal omskolas/om-
placeras etc.

- Omproévning kraver forstaelse fran de direkt be-
rorda, vilket i sin tur forutsdtter kunskap hos
de ansvariga och god direktinformation om vad
som ar pa gang. Vidare kravs mojlighet att del-
ta i detaljutformningen. Risken ar annars att
forsok till stora omprovningar blir de smd 16p-
ande omprévningarnas varsta fiende - misstank-
samhet breder ut sig och ingen for fram de for-
slag till forbattringar som man har.

- Ett framgangsrikt exempel betyder mer &n 1000 ord.

Det basta sattet att klargdéra vad en omprévning
kan leda till &r att hénvisa till ett exempel:
Hur de ansvariga dad handlat och hur personal och
malgrupper berorts liksom vilka problem man haft
(och hur man forsokt hantera dem). P4 detta satt
blir idén om omprovning mycket konkretare.

Nar man funderar pa dessa forutsattningar for framgangs-
rik omprovning av verksamheter inser man att det krévs
valdigt mycket av de som ska ansvara for omprovningen:
De maste ha goda kunskaper om hur forvaltningar allmant
fungerar, de maste kunna satta sig in i nya situationer

1) Jfr avsnitt om troghet i var rapport "Planerande
manniskor i1 kommunen'™ samt J6nsson & Lundin (1978)
och Hedstrom (1978).



och anpassa metod och forslag efter dessa, de maste
kunna samarbeta med ménniskor och presentera fdrslag
pd ett gripbart satt. Det far inte gad slentrian i for-
slag och arbetssatt. Kanske &ar det stdrsta hindret mot
framgangsrika storre omprovningar just att manniskor
som uppfyller alla dessa krav ar sallsyntal

Hinder for lopande mindre omprovningar ligger mer pa
hur forvaltning/namnd fungerar internt. Denna fraga
och hur arbetssatt och atmosfar i forvaltningen kan

forandras tar vi upp mer ingdende i en annan rapport.
10.3.3 Generell metod eller punktinsats?

De metoder/tekniker for omprovning som foreslagits kan
- atminstone preliminart - delas in i generella metod-
er, dvs metoder som arligen ska mojliggora granskning
av alla kommunala sektorer och metoder som innebar en
punktinsats

Nya budgetsvstem och forbattrade bokslut liksom ruti-
ner for granskning av tjanster nar vakanser uppstar

ar exempel pa generella metoder: De ska ju mojliggora
politisk omprévning av alla verksamheter. Forvaltnings-
revision ar en metod som direkt ar inriktad pa en verk-
samhet i taget och tillhor alltsd den andra kategorin.

De forutsattningar som namndes i foregaende avsnitt
pekar tamligen entydigt pa begransningar i de generella
metoderna. Det kravs sa mycket kunskaper att det inte
finns tid att arligen ta fram ett sadant beslutsunder-
lag sd att alla verksamheter kan granskas pa ett men-
ingsfullt satt. Om det kravs goda kunskaper om en verk-
samhet for att kunna ompréva och om sadant material ej
ingar i budgetmaterialet sa forklarar det - tillsammans
med bristen pa tid - varfor omprovning av verksamhet
knappast alls forekommer vid den centrala politiska be-
handlingen av budget- och flerarsplan.

Medvetenhet om denna begrénsning i de generella metod-
erna framkommer ocksad om man laser noga i de rapporter
som foresprakar sadana metoder. | "Budgetering i ut-
veckling” kan man t ex l&sa:

"Nar det galler arbetet med att ta fram besluts-
underlag kan man rdkna med att olika verksamhets-
omraden maste fa varierande uppmarksamhet under
olika ar. Detta innebar sjalvfallet inte att man
kan bortse fran o6vriga verksamheter men man orkar
helt enkelt inte med att detaljbelysa alla verksam-
heter i varje planeringsomgang”. (s 7)

1) Se var rapport "Planerande manniskor i kommunen'.



I skriften "Férnyelsebudgetering" (vilket &r detsamma
som nollbasbudgetering ocksa utgiven av Kommunfor-
bundet, s&ags pa motsvarande satt:

"En planeringsprocess som innefattar omprévning av
en hel forvaltnings verksamhet kan dock framsta som
alltfor arbetskravande for att kunna inpassas inom
tidsramen for ordinarie planering. En utvag kan
vara att betrakta fornyelsebudgeteringen som en
specialplanering som mera genomgripande utfors Tfor
endast vissa delar av verksamheten varje ar enligt
en flerarig plan”, (s 16)

De generella metoderna for att uppnd omproévning present-
eras alltsa pad ett satt som ger en felaktig bild av vad
metoderna egentligen ar och kan uppnd. | nyssnamnda
skrift om fornyelsebudgetering sigs t ex:

"Vid traditionell budgetering adderas ny verksamhet
till redan befintlig verksamhet som raknas upp med
hénsyn till prisutvecklingen. Med fornyelsebudgeter-
ing tas daremot flera handlingsalternativ fram med
olika resurskonsekvenser. Bade ny och befintlig
verksamhet provas™, (s 4)

Har anvénder man den orattvisa metoden att jamfdra hur
det gatt i verkligheten med traditionell budgetering
med vad ambitionen i det nya systemet &ar. Jamfor man
daremot ambition med ambition och verklighet med
(trolig) verklighet tycks oss skillnaderna betydligt
mindre.

Det viktiga nar man ska omprova skulle alltsd vara det
som kanske bast kallas forvaltningsrevision. Denna be-
skrivs pa foljande satt:

"Forvaltningsrevision som instrument for styrning

i den offentliga sektorn har tva uppgifter. Den ena
ar att ge politikerna o6kade kunskaper om forvalt-
ningens verksamhet och om de forutsattningar for-
valtningen arbetar under. Viktigt &ar att den infor-
mation som forvaltningsrevisionen ger upphov till

ar oberoende av den syn pad verksamheten som forvalt-
ningen sjalv har'.

"Forvaltningsrevisionens andra uppgift ar darfor
att ge forutsattningar harfér genom att o6ka For-
valtningens forandringsberedskap. Detta kan astad-
kommas pa i stort tre satt. Ett av dem ar att
sjalva revisionsarbetet kan skapa ett forum for iIn-
terna diskussioner inom férvaltningen. Revisionens
framsta medel &ar emellertid att beskriva ett for-
flutet skeende i forvaltningens verksamhet. Denna

1) Namnet motiveras pa foljande satt "Omprévning och
effektivisering kan gdra den kommunala servicen
battre. Det ar kreativitet och fornyelse som ar det
viktiga. Darav benamningen "FORNYELSEBUDGETERING"

(s 4



beskrivning &r revisionens karna. (Revidera be-
tyder rent sprakligt att "se tillbaka".) Genom att
beskrivningen bygger pad ett annat synsatt an for-
valtningens eget och beskrivningsdimensionerna
blir annorlunda sd kan revisionen leda till

att nya problem och nya handlingsmdjligheter
uppmérksammas. Slutligen kan revisorerna initiera
forandring genom att vardera och beddma verksam-
heten, dwvs framfora kritik. Det bor dock obser-
veras att detta pd intet satt ar en nddvandig del
av revisionsarbetet. Bedomning och kritik ar t o m
ofta olampliga om man vill nd revisionens syften"
(Brunsson & Lundin, i Jonsson & Lundin 1978, s 205-
206) .

Forvaltningsrevision (eller rent allmant granskningar
av verksamhet) har naturligtvis sina problem: Vem ska
gora det, vilka ska delta, hur ska arbetet mer exakt
gad till etc. D Det ligger dock utanfor vart projekt
att ta upp dessa fragor - sarskilt som forvaltnings-

revision inte forekommer i vara undersokningskommuner
(annu)

Fragan hur forvaltningsrevisionen ska passas in i plan-
eringssystemet som helhet &r déremot viktig for oss -
och vi aterkommer till den nar vi tagit upp vissa andra
aspekter pad den ekonomiska flerarsplaneringen

10.4 Den ekonomiska flerarsplaneringens upplagg-
ning: nagra utgangspunkter

10.4.1 Syfte och situation

I kapitel 9 om varfor kommuner sysslar med ekonomisk
flerarsplanering namndes tre sakskal for ekonomisk fler
arsplanering

- kommunens handlande far langsiktiga konsekvenser

- kommunen har langsiktiga mal som kraver att
prioriteringar anges for en langre period

- det finns kommunala projekt som har lang genom-
forandetid.

Dessa pekar pa att funderingar om framtiden ar noédvand-
iga i nagon form - &ven om det kanske inte bor ske pa
det satt som sker idag.

Hur ska man da se pa dessa funderingar om framtiden?
Ska man se dem som medel att forbattra dagens besluts-
fattande eller som beslut om vad som ska goéras 1 fram-
tiden? Nar problemet formuleras pa detta satt sa ar det
idag vanligt att betona det forsta: En langsiktig plan

1) Se t ex inladggen i Kommunaktuellt av Frieberg & West
man (1978) och Hedstrtm (1978) som tar upp en del
kritiska synpunkter pa Brunsson - Lundins idéer.



ska inte ses som bindande utan just som ett hjalpmedel
att forbattra dagens beslutsfattande.

Det finns invandningar bade mot detta satt att stalla
fragan och det idag vanliga svaret. En plan bor natur-
ligtvis vara ett hjalpmedel f6r dagens handlande - man
kan se vissa langsiktiga konsekvenser och méjligheter
och fattar darfor klokare beslut. Detta motsdger dock
inte att planen ocksa ses som en angivelse av vad som
ska goras i framtiden: en angivelse av en avsikt

Denna avsikt ar i regel villkorlig och did ska villkoren
anges sa klart som mojligt, liksom vad man avser att
gbra om villkoren inte uppfylles. 1)

I begreppet plan ligger enligt var uppfattning/defini-
tion en avsikt - en plan ska kunna uppfattas

som en (villkorligt) bindande utsaga om vad som

ska goras. Vill politiker eller tjansteman inte

gora nagra sadana utsagor sa skall man inte gdra en
plan - eller atminstone inte en sd detaljerad plan.
(Kanske vill man inte binda sig for att bygga en barn-
stuga i orten X om 5 ar men val for att - under vissa
villkor - bygga 2 barnstugor totalt i kommunen da.)

En forklaring till att det bland planerare och andra
blivit populart att bara tala om langsiktiga planer
som hjalpmedel fo6r dagens beslutsfattande tror vi ar
foljande:

1 Dagens langsiktiga planering har en upplaggning
och utformning som passar kommunens situation
daligt

vilket lett till:

2 Det blir aldrig som det sigs i de langsiktiga
planerna (jfr kap 6)

Har finns da tva utvagar:

3A | grunden ifragasatta upplaggningen av dagens
langsiktiga planering
eller

3B Saga att dagens langsiktiga planering har ett
annat syfte &n vad det ser ut att ha.

Att havda att den langsiktiga planeringen bara ar ett
hjalpmedel for dagens beslutsfattande ar ett satt att
forsvara dagens langsiktiga planering och ge sken av

1) Se var rapport "Kommunal demokrati och planering"
for mer ingdende resonemang kring detta.

2) Se var rapport "Planeringsvetenskap', kapitel 5 for
definition av planering.



att en grundldggande omprévning inte ar ndédvandig.-”

Vi anser alltsi att den langsiktiga planen skall ses
som bindande tills en ny plan gjorts eller tills man
beslutat att inte ha nagon plan. Den viktiga fragan ar
dd hur sadana bindande planer bor utformas och utar-
betas. | de foljande avsnitten ska tre aspekter av
detta tas upp: detaljeringsgrad, ansvarsfordelning och
tidshorisont

Innan dess ska tva egenskaper hos kommunens situation
ndmnas eftersom de har stor betydelse nar man ska ta
stéllning till alla dessa tre aspekter:

A Osékerhet.
Kommunens situation ar osaker bade vad galler
resurstillgang, behov av resurser och handlings
frihet
Kommunens inkomstmdjligheter paverkas av kon-
Jjunkturer, befolkningsutveckling, enskilda fore
tags utveckling, skatteregler m m som allt &ar
svarprognosticerat. De behov som kommunen ska
tillgodose varierar ocksd liksom statens regler
for vad kommunen far gora och maste gora.
Ju langre fram i1 tiden det ro6r sig om desto
stdrre ar i regel osékerheten.

B Politikerna ska ha makten
Alla planer mdste ha en upplaggning och utform-
ning sa att politikerna har reella mojligheter
att bestamma over innehallet i planerna och fat
ta bindande beslut i1 enlighet med sina avsikter
(majoritetspartiernas avsikter).

10.4.2 Detaljeringsgrad

Idag ar den kommunala ekonomiska flerarsplanen i regel
jamforbar med fem pad varandra staplade &arsbudgetar.
Detaljeringsgraden - verksamhetsindelningen och stor-
leken pa medtagna investeringsprojekt - skiljer sig
inte namnvart fran arsbudgeten. Detta far flera nega-
tiva konsekvenser:

- Det blir mycket rutinarbete och lite tid till
egentliga funderingar om vad som kan komma att
h&nda inom verksamheten. Har forvaltningen inte
kommit p& nagot efter ndgon minuts funderande s&
antar man att verksamheten blir ofdréndrad. Ar
det manga poster som ska beddmas sd har man inte
mycket tid at varje. De oOvergripande utveck-
lingstendenserna kommer ocksa latt bort nar for
valtningen tvingas beddma utvecklingen inom en
rad detaljerade verksamheter.

1) Pastaenden om att planeringen ar viktigare an plan-
en kan ses pa liknande satt: Det kan gbra att man
slipper ta itu med den svara fragan hur en plan ska
utformas for att kunna fungera bra.

2) Se var rapport "Kommunal demokrati och planering”
for utforligare resonemang om denna punkt.



- En detaljerad flerarsplan slar med nodvandighet
fel eftersom kommunens situation ar sd osaker
(fr kap 6). Detta gor i sin tur att forvaltning-
en tappar intresset for den ekonomiska flerars-
planen och lagger ner mindre energi pa att ta
fram bra underlag for den politiska behandlingen.

- En detaljerad flerarsplan ar oméjlig att behandla
politiskt sarskilt med dagens situation for pol-
itikerna. Det finns inte tid att arbeta igenom
en detaljerad flerarsplan och politikerna kanner
ocksd det orimliga i att idag binda sig for sa
detaljerade beslut som flerdrsplanen tycks inne-
bdra (darav nddvandigheten att i fdrord o dyl
papeka att planen inte ska tolkas som en plan).

En av de viktigaste fragorna nar flerarsplanering ska
inforas eller nar den ska ses oOver ar alltsa att valja
ratt detaljeringsgrad. Rent teoteriskt borde detaljer-
ingsgraden avta ju langre bort 1 tiden det handlar om.
Rent administrativt ar detta svart att hantera. Utgar

vi fran att flerarsplanen ska omfatta fem ar (se av-

snitt 10.4.3) kan en uppdelning i tva perioder tankas:

| princip samma detaljeringsgrad som arsbudgeten.
Antas flerarsplanen pa hosten blir ar 1 arsbudget
och ar tva "ramen" for nasta ars budgetarbete.

Ar 3-5

Mycket lagre detaljeringsgrad (c:a 10 verksamhets-
omraden) med sarredovisning bara for storre in-
vesteringar, kanske ett tiotal per ar.

Exakt var dessa granser skall dras - vad som ska vara
lagom detaljeringsgrad och hur stora investeringspro-
jekt som ska tas upp - maste avgoras kommun for kommun,
dar bl a kommunstorlek och traditioner/attityder bland
politikerna blir avgdrande.

En fraga som brukar vackas nar detaljeringsgrad i be-
slut diskuteras &ar mojligheten att fatta Overgripande
beslut. Detta har dels en principiell sida, (maste man
inte ha kunskaper om "detaljer" ocksa for att kunna
gbra Overgripande prioriteringar - hur vet man annars
vad prioriteringen innebar?) dels en mer psykologisk
sida (kan dagens politiker med intresse for detaljer
tankas acceptera att fatta mer 6vergripande beslut). |
avsnitt 10.4.4 &terkommer vi till dessa fragor.

10.4.3 Tidshorisont

Fragan om tidshorisont ar nara kopplad till fragan om
detaljeringsgrad. Den intressanta fragan ar: Hur lang-
siktig bor en plan med en bestamd detaljeringsgrad

1) Anpassning maste har ske till vilket tidsmassigt
forhallande som rader mellan flerdarsplan och Aars-
budget - jfr kap 7.



vara? Dessutom maste man skilja mellan langsiktiga
planer och langsiktigt utredande. Var allmanna stand-
punkt a&r:

1 Detaljerade ekonomiska flerarsplaner bor inte
vara mer &an ett par ar. Motivet till denna stand-
punkt framgick av foregaende avsnitt.

2 Oversiktliga ekonomiska flerarsplaner bér vara
pa atminstone 5 ars sikt. | dessa ska budgetens
totala omfattning och finansiering framgad lik-
som tidpunkter for stdrre investeringar. Tids-
horisonten sammanhdnger med hur o6versiktlig den
oversiktliga planen &r. Att ange enskilda in-
vesteringsobjekt efter ar 5 foérefaller menings-
I6st med tanke pa osakerheten.

3 Speciella ekonomiska utredningar som omfattar
tider efter 5 ar kan behovas:

A | samband med storre exploateringar som av-
ses stracka sig over en langre period. Fo6ljd-
investeringar kan dad behdva bedtmas aven for
perioden efter ar 5, &aven om ingen total
budget gors for dessa ar. Mojligheten att be-
doma foljdinvesteringarnas genomfdrbarhet
finns ju aven om ingen total budget gors.

Det &r ju enbart fraga om grova beddémningar.

B | samband med speciella problem, t ex markanta
forandringar i befolkningsutvecklingen eller
befolkningsstrukturen. En mer langsiktig be-
domning av konsekvenserna av detta kan be-
hovas men det ar di inte fraga om att gora
en plan med langre tidshorisont an c:a 5 ar
utan just en utredning till hjalp for planer-
ing och annat beslutsfattande.

10.4.4 Ansvarsfordelning - kommunstyrelse - némnd

Nar detaljeringsgrad och tidshorisont behandlades ovan
sa diskuterades detta oberoende av vem som skulle an-
svara for resp plan. Huvudfragan ar har vad kommunstyr-
elsen ska bestamma och vad resp namnd ska ansvara for.
LAt oss se pa nagra varianter:

A De planer som nédmnts ovan, dwvs detaljerad
flerarsplan ar 1-2 och o6versiktlig flerarsplan
for ar 3-5, antas av kommunstyrelse. Namnderna
utarbetar forslag pa motsvarande detaljerings-
grad.

B De planer som namnts ovan antas av kommunstyrel-
sen. Namnderna utarbetar fdrslag med motsvarande
detaljeringsgrad men dessutom en mer detaljerad
flerarsplan for aven ar 3-5 som antas i namnden
men aldrig gar till kommunstyrelsen.

Ca Kommunstyrelsen antar en flerarsplan enligt A
men bara en Oversiktlig arsbudget. Namnden antar
daremot en detaljerad arsbudget.

Cb Kommunstyrelsen antar en flerarsplan enligt A
och en oversiktlig arsbudget. Namnden antar en



detaljerad arsbudget och en detaljerad flerars-
plan.

Stallningstagandet till dessa varianter bygger pa tva
fragor:

1 Ska namnden och inte kommunstyrelsen anta den
detal jerade arsbudgeten?

2 Ska namnden gora en detaljerad flerarsplan for
ar 3-5.

Alternativen ovan framkommer ur dessa fragor pa fol-
Jande satt:

Ska ndairnden géra en de-
taljerad flerarsplan?

Ja Nej
Ska namnden anta Ja Cb Ca
den detaljerade
arsbudgeten? Nej B A

Var uppfattning ar att mycket talar for alternativ Ca,
dvs att kommunstyrelsen antar en oOversiktlig arsbud-
get och en oversiktlig flerarsplan och att namnden an-
tar denodetaéjeraQe arsbudgeten men att namnden inte
antar nagon detaljerad flerarsplan. D Argumenten for
detta ar:

1 Kommunstyrelsen har - bortsett ifran i de allra
minsta kommunerna - ingen reell mojlighet att
satta sig in i alla verksamheter sa i detalj
att de kan gora reella detaljprioriteringar. Ut-
gar man fran principen att makt och ansvar boér
ligga pd samma niva sa foljer att namnden bor
ansvara for den detaljerade arsbudgeten.

2 Aven om namnden har stérre mojlighet an kommun-
styrelsen att gora detaljerade flerarsplaner sa
ar mojligheten anda begransad p g a osakerhet i
situationen, t ex behovsutvecklingen. En detal-
jerad flerarsplan for ar 3-5 anser vi inte att
namnden bér gdra men daremot bor man gbra mer
langsiktiga utredningar. Dessa bor omfatta t ex
inventeringar av tankbara projekt och grova be-
hovsbeddmningar. Projektlistorna kan sedan an-
vandas nar man ska gora de forsta mer detaljer-
ade &ren i planen nasta ar. FOr sociala central-
namnden kan det t ex vara beddbmningar av barn-

1) Observera att alternativ B ar motsagelsefullt. En
detaljerad flerarsplan antagen av namnden kan knap-
past uppfattas som bindande om kommunstyrelsen an-
svarar for den detaljerade arsbudgeten.

2) Se var rapport "Kommunal demokrati och planering"
for nédrmare resonemang om detta kriterium.
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stugebehov i olika kommundelar och inventering-
ar av tankbara lokaliseringar.

Dessa argument och stallningstaganden bygger i sin tur
pd ett antal forutsattningar:

Partierna maste ha en stark organisation och
namndledamdterna se sig i1 forsta hand som parti-
representanter med uppgiften att dels driva par-
tiets oOvergripande standpunkter, dels prioritera
inom sitt omrade utifran partiets program.
Namndledamdterna ska inte se sig i1 férsta hand
som foretradare for ett visst verksamhetsomrade.

De avgorande diskussionerna om den dOvergripande prio-
riteringen maste ske i partiorganisationen/partiorga-
nisationerna. | dessa diskussioner kan problem och at-
garder tas upp. | ett samspel mellan konkret och all-
mant kan man komma fram till en 6vergripande prioriter-
ing som sedan laggs fram och antas i kommunstyrelsen.
Genom dessa diskussioner - dar namnd-ledamdterna givet-
vis kan spela en roll - kan kommunstyrelseledambéterna

fa den kunskap som kravs for att ge innehall at de over-
gripande besluten.

Ar det realistiskt att tro att namndledamdterna kan
komma att spela den roll som antytts ovan och att starka
partiorganisationen pad det sattet? Detta ar det natur-
ligtvis svart att yttra sig om och det forutsatter att
medlemmarna i partierna vill ha det sd. Var uppfatt-
ning ar emellertid att om denna politiska forutsattning
ej &ar uppfylld kan en politiskt genomarbetad budget och
flerarsplan styrd av politiska varderingar ej astadkom-
mas. Inga tekniska knep vid utformningen av budget/
planer kan l6sa ett i1 grunden politiskt problem.

10.4.5 Resursorientering - behovsorientering - ram-
budget

Ansvarsfordelningen mellan kommunstyrelse och namnder
som diskuterats ovan kan ocksa relateras till de lange
diskuterade fragorna om rambudget” och om behovs- resp
resursorienterade budgetsystem.

Jensevik (1976) argumenterar for noédvandigheten av en
resursorienterad budget och skriver bl a:

"l en budgetplanering, som saledes inte bdrjar med
behoven utan utgar fran kalkyler o6ver tillgangliga
resurser ar det mojligt att redan i utgangslaget

1) Arbetsfordelning kan ocksd diskuteras i forhallande
till kommunallagen. Hur langtgdende decentralisering
till ndmnderna &ar forenlig med kommunfullméktiges
starka formella stédllning? Det kan noteras att vi
inte diskuterat kommunfullmaktiges roll, framst dar-
for att den ar och inte kan vara annan an obetydlig
i realiteten (bortsett fran allman "policy-diskus-
sion”" mellan partierna?)



formulera mal som

- utdebiteringsnivans hojd

- avgiftspolitiken
........ " (s 57)

Detta pastaende - liksom begreppen behovs- resp resurs-
orienterade budgetsystem - forefaller oss dock tvivel-
aktiga. Hur kan man pa ett rationellt satt siga nagot

om utdebiteringsnivan utan att se bade pa behov och re-
surser? Daremot kan givetvis olika arguments tyngd
variera - beroende pa situationen och politiska vard-
eringar - men det inverkar tamligen oberoende av budget-
systemets utformning.

Resursorienterade system identifieras ibland med olika
system for rambudgetering men det &r tvivelaktigt efter-
som ramen kan ha bestamts ocksa utifran behovsbedom-
ningar. Rambudgetering kan emellertid vara av tva slag:

1 Kommunstyrelsen fastldgger en ram for resp namnd/
forvaltning/verksamhet innan arbetet med fler-
arsplanen resp budget paborjas. Kommunstyrelsen
bestammer dock senare hur mycket resp verksam-
het ska fa - tjanster, investeringar - och kan
da avvika fran ramen.

2  Kommunstyrelsen beslutar om en klumpsumma for
resp verksamhet. Namnden far sedan sjalvstandigt
besluta om denna klumpsumma.

Idag forekommer rambudget av typ 1 i manga kommuner

med varierande framgdng. Problemen ar bl a att forvalt-
ningarna kan anvanda olika knep for att i slutandan fa
mer pengar an ramen ursprungligen angav samt manipulera
grunden for den ursprungliga angivelsen av ramen. Ramen
ar ofta schablonmassigt faststalld och utan bedémningar
av behov inom olika omraden.

Kommer inte denna typ av godtycklighet att uppsta om
kommunstyrelsen bara antar en Oversiktlig budget och
oversiktlig flerarsplan? Risken finns naturligtvis och
avgorande ar hur partiet/majoriteten arbetar innan
beloppen for olika namnder laggs fast. En skillnad mot
traditionell rambudgetering ar dock att i det skissade
systemet sa fattas inte beslut om "ramen" innan budget-
processen pabdrjats utan '"ramen" &ar tvartom resultatet
av budgetprocessen.

10.4.6 EFP:s forhallande till annan planering

Samordning mellan ekonomisk och fysisk planering har
sedan lange sagts vara ett problem i den kommunala plan-
eringen. En del i detta problem ar rimligen forhal-
landet mellan ekonomiska flerarsplaner, fysisk over-

Qur

1) Se var rapport om '"Samordning pa kommunal niva" for
en nadrmare analys av detta. Problemet diskuteras
bl a i1 Alvarsson (1974’), Ohlsson & Strom (1978) och
Jonsson & Lundin (1979).



siktsplaner och bostadsbyggnadsprogram Detta kan i sin
tur preciseras till féljande krav:

1 Beslut om bostadsbyggande bor bygga pa kunskaper
om bostadsbyggandets ekonomiska konsekvenser,
bl a foljdinvesteringar.

2 |1 den ekonomiska flerarsplanen ska bostadsbyggan-
dets kostnader och foljdeffekter finnas med.
KBP och de fysiska oversiktsplanerna skall inne-
halla de uppgifter som behtvs for att gora detta
mojligt

3 | samband med den fysiska o6versiktsplaneringen
ska ekonomiska konsekvenser av alternativa ut-
formningar beaktas

Punkt 1 och 2 leder fram till féljande stallningstag-
anden:

- Beslut om bostadsbyggande skall ske samtidigt
med den ekonomiska Tflerarsplanen. Endast pa det
viset kan det nddvandiga samspelet mellan bo-
stadsbyggnadsbeslut och ekonomiska beslut bli
mojligt

- Flerarsplanen bor innehdlla en speciell exploa-
teringsdel dar bostadsbyggande och f6ljdkostna-
der redovisas. Detta kan tala for vissa organisa-
toriska forédndringar med narmare koppling mellan
ekonomikontor, stadsbyggnadskontor och fastig-
hetskontor (eller motsvarande).

Nagot separat bostadsbyggnadsprogram skulle ur kommun-
ens synvinkel inte behdvas med denna upplaggning. Be-
slut om det framtida bostadsbyggandet liksom framtag-
ande av underlag for detta beslut skulle vara en del
av den ekonomiska flerarsplaneringen. Den fysiska
oversiktsplaneringen ar en del av detta underlag.

De sektorsplaner som finns - barnomsorgsplaner, aldre-
omsorgsplaner, miljovardsplaner o dyl - ar i praktiken
av tva slag eller bestar av tva komponenter. L&t oss
kalla dem en sektorsplan resp sektorsutredning/sektors-
program. | en sektorsplan fastldggs tamligen konkreta
atgarder och resursinsatser. Detta innebar att en sek-
torsplan bor vara en del i den ekonomiska flerarsplan-
en/arsbudgeten, eftersom resursinsatser bast bedoms i
samband med det. Annars kan ju resultatet bli det som
noterades 1 kap 8 att en barnomsorgsplan forst antas
och nagon manad darefter en ekonomisk flerarsplan som
anger en annan utbyggnad &n barnomsorgsplanen. Bakom
dessa stallningstaganden i flerdarsplanen kan dock be-
hovas sarskilda understkningar av behov, utvecklings-

1) 1 den man det statliga kravet pa att kommunerna ska
gbra bostadsbyggnadsprogram (bostadsforsorjnings-
program) forsvarat denna integrering av ekonomisk
flerarsplan och plan for bostadbyggande sa har kra-
vet varit till direkt skada.
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tendenser och mer principiella dvervdganden om utform-
ning, iInriktning och strategi. Detta kan just kallas
sektorsutredningar, for att markera att det inte ror
sig om exakt nar olika saker ska goras och i vilken om-
fattning, eller sektorsprogram om malsattningsdelen ar
omfattande

I en aldreomsorgsutredning/aldreomsorgsprogram skulle
pensiondrernas situation kartlaggas liksom tankbara &at-
garder. Efter grova konsekvensbedomningar utifran
politiska mal skulle vissa principer, och riktlinjer
laggas fast. Dessa paverkar sedan innehdllet i den
"plan" for aldreomsorgen som blir en del av flerars-
planen och de direkta resursinsatser som beslutas i
arsbudgeten.

Forhallandet mellan.de namnda planerna/utredningarna
sammanfattas i figuren har nedan, med atfoljande
kommentarer om pilarnas narmare innebdrd. Pilarnas
numrering ska inte ses som en ordning i vilka olika
saker ska gdras. FOr att inte fa en alltfor odverskad-
lig figur har vi utelamnat vissa saker, t ex att verk-
stallighet kan ske utan att objekt funnits med i t ex
arsbudgeten. Speciella omstandigheter kan leda till be-
slut vid sidan av planeringssystemet. Vi har ocksa ute-
lamnat alla pilar fran de politiska programmen och in-
venteringar till i princip alla andra rutor, liksom

hur olika planer och utredningar i sin tur kan paverka
de politiska programmen.

BESKRIVNINGAR/
INVENTERINGAR

SEKTORSUTREDNINGAR

EKONOMISK FLERARS-
PLAN INKL BOSTADS-
BYGGNADSPROGRAM

FYSISK OVERSIKTS-
PLANERING

FYSISKA DETALJ-

ARSBUDGET PLANER

VERKSTALLIGHET
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1. Sektorsutredningar paverkar innehdllet i fysiska
oversiktsplaner genom att behov undersotks och rikt-
linjer som berdr dessa formuleras.

2. Sektorsutredningar paverkar innehdllet i den ekono-
miska flerarsplanen genom att behov understks och
riktlinjer for olika verksamheter formuleras.

3. Flerarsplanen paverkar den fysiska oOversiktsplaner-
ingen genom att de fysiska planerna fran flerars-
planen kan fa en bild av resurstillgdng och ambi-
tionsnivaer.

4. Flerarsplanen paverkas av den fysiska oversiktsplan-
eringen genom att denna ger kunskap om vilka omraden
som kan vara aktuella fo6r bebyggelse.

5. Den fysiska oOversiktsplanen paverkar fysisk detalj-
planering genom att den inverkar pa valet av om-
raden for detaljplanering och deras utformning.

6. Flerarsplanen paverkar utformningen av detaljplaner
genom att ge en bild av resurstillgdng och ambi-
tionsniva samt genom beslut om tidsordning for bo-
stadsbyggandet .

7. Detaljplaner paverkar kostnader och paverkar darmed
exploateringsdelen i den ekonomiska flerarsplanen.

8. Flerarsplanen ar tankt att innehdlla de overgrip-
ande prioriteringar som sedan styr inriktningen pa
arsbudgeten.

9. Analog med 6.

10. Analog med 7.

"och 6ver alltihopa lyser Moder Sol™
(P Ramel).
10.5 Tva exempel

10.5.1 Inledning

I avsnitt 10.4 har en rad centrala fragestallningar om
den kommunala ekonomiska planeringen behandlats. Tanken
ar att i detta avsnitt vava ihop de olika fragestall-
ningarna genom att konstruera tva exempel pa hur den
ekonomiska flerarsplaneringen kan ga till om vissa for-
andringar gjordes.

Det forsta exemplet ar mer kortsiktigt och utgadr i stort
fran dagens situation, t ex nar det galler ansvarsfor-
delning kommunstyrelse-namnder. Det andra exemplet for-
utsatter mer langtgaende forandringar t ex i politiker-
nas roll.

Att saga hur den ekonomiska flerarsplaneringen bor ga
till i de svenska kommunerna &ar svart darfor att kom-
munerna ar sa olika - storlek, ekonomisk och politisk
situation, tjanstemannastab, planerings- och budget-
traditioner samt mycket annat varierar mellan kommuner-
na. De resonemang som presenterats ovan och de exempel
som ska redovisas ger anda forhoppningsvis vissa upp-
slag om hur den ekonomiska flerarsplaneringen kan for-
battras - om nagot sadant behov finns i kommunen.



10.5.2 Exempel 1

I detta exempel finns tre "nyheter™
- Ar 3-5 i flerarsplanen har betydligt lagre detalj-
eringsgrad an 1-2
- Bostadsbyggnadsprogrammet beslutas som en del av
flerarsplanen (och har ocksa varierande detalje-
ringsgrad)
- Ett system med forvaltningsrevision finns.

LAt oss folja en tankt arscykel i detta system och anta
att flerarsplan och arsbudget behandlas parallellt och
beslutas pa hosten. Vi borjar pa hosten ar 0.

- Nar budget/flerarsplan for ar 1-5 antas sa beslutas
ocksd om vilka verksamhetsgrenar som forvaltnings-
revisionen ska se narmare pa. Under budgetberedning-
en kan man ha funnit vissa omraden som forefaller
sarskilt intressanta att granska. Forvaltningsrevi-
sionen sker vid sidan av arbetet med nasta flerars-
plan men ska mynna ut i forslag som kan tas hansyn
till vid nasta ars behandling av budget/flerarsplan.
Sarskilda utredningar om "strategiska faktorer'™ kan
igangsattas.

- Anvisningar for namnderna/forvaltningarna rorande
nasta flerarsplan utfardas senare under hosten. Be-
folkningsprognos bifogas liksom foregadende flerars-
plan. Det understryks att man ska utgd fran det bo-
stadsbyggnadsprogram som var en del i denna flerdrs-
plan och sarredovisa de kostnader som kan hanfdras
till resp objekt sa att man latt kan "flytta om" in-
vesteringar ndr bostadsbyggnadsdelen senare beslutas.
Beloppen i flerdarsplanen for ar 2-5 ska ses som rikt-
marken for volymen och inriktningen av den nya bud-
geten (&r 2) och flerarsplanen (ar 3-6).

- Under varen arbetar resp forvaltning/namnd med sitt
omrade som vanligt. Stadsbyggnadskontor/fastighets-
kontor o dyl forbereder pa motsvarande satt det nya
bostadsbyggnadsprogrammet 1) Eftersom detaljerings-
graden minskats &r det farre poster att beddma var-
for det finns mer tid for varje beddmning vilket kan
héja kvaliteten.

- 1 maj ska forslagen vara fardiga - liksom forvalt-
ningsrevisionen och speciella utredningar. Den
centrala politiska behandlingen tar vid med bearbet-
ningar, granskningar och diskussioner. Enligt forut-
sattningarna i exemplet antas att detta i stort gar
till som idag, med de skillnader som sammanhanger med
den lagre detaljeringsgraden och med att bostadsbygg-
nadsprogrammet antas samtidigt.

- | c:a oktober beslutas om en ny budget/flerarsplan/
bostadsbyggnadsprogram - vilka nya omraden som skall
behandlas av forvaltningsrevisionen och om nagra sar-
skilda "strategiska studier" ska igangsattas.

- Besluten i flerdarsplanen liksom andra oOvergripande
planer/beslut sammanstalls i en "GPF".

—etc
1) Se var rapport "Kommunala bostadsbyggnadsprogram'.



10.5.3 Exempel 2

Forutom de "nyheter" som fanns i exempel 1 antar vi nu
ocksa att man genomfort foljande:

- Namnderna beslutar sjalva hur pengarna ska an-
vandas inom sina omraden. Kommunstyrelsen gor
bara fordelning mellan namnderna samt behandlar
bostadsbyggnadsprogram.

- Mer tid for politikerna och mer utredningsresur-
ser hos partierna.

Arscykeln kan ta sig ut p& foljande satt:

- | september/oktober beslutar kommunstyrelsen/kommun-
fullmaktige om den oversiktliga arsbudgeten/flerars-
planen samt om bostadsbyggande med féljdinvestering-
ar och sarskilda stdrre investeringar, storre for-*
valtningsrevisionsuppdrag o dyl.

- | november beslutar namnderna, med nyssnamnda beslut
som grund, hur de tilldelade medlen ska foérdelas,
mellan olika verksamheter inom sina omraden. Detta
gors fTorhallandevis detaljerat for ar 1 (@rsbudgeten)
och ar 2 medan ar 3-5 inte blir (mycket?)" mer detalj-
erade an vad kommunstyrelsens beslut blir. Namnden
beslutar i samband med detta om (mindre) Tforvaltnings-
revisionsprojekt inom sitt omrade liksom om sektors-
utredningar av olika slag som berors till nasta ars
budget/flerarsplan.

- Forberedelserna for nasta budget/flerarsplan antas
till mycket stor del [ligga inom partierna och ske i
tre nivaer,

1. Resursfordelning 1 stort - stdrre investeringar

- utdebitering

2. Bostadsbyggande med foljdinvesteringar

3. Resursfordelning inom resp namndomrade.

Man kan tanka sig att partierna har sarskilda arbets-
grupper for 2 och 3. Grupper som kan bestalla upp-
gifter fran tjanstemannen. Partierna kan ocksad an-
tas ha sarskilda "sektorsprogram"™ som ger den all-
manna inriktningen. Nar man kommit en bit pa 2 och

3 kan resursfordelningen i stort diskuteras. En vax-
elverkan mellan konkreta uppgifter om behov och at-
garder i olika sektorer samt dvergripande synpunkter
om den kommunala sektorns totala storlek far uppsta
i diskussionerna och leda fram till stallningstag-
ande pa punkt 1. Forvaltningsrevisionen och andra
utredningar kan antas spela en roll har. Vill man
sammanfatta detta kan man sdga att namnderna/arbets-
grupperna till maj ska komma med en budget/flerars-
planeskrivelse innehallande:

- Askande om total tilldelning med motivering (av-
vikelse fran gallande flerarsplan)

- Forslag till eventuella stérre investeringspro-
jekt (s& stora att kommunstyrelsen beslutar om
dem) .

Partiet/majoriteten som helhet beslutar sedan om



resurstilldelningen i stort och nédmnderna kan dar-
efter snabbt faststalla en definitiv arsbudget. Man
har ju redan forberett i1 budgeten och kan latt an-
passa den till beslutad niva - som ju inte lar komma
som en o6verraskning. Observera att namnden formellt
inte 4r bunden av vad som sagts tidigare om resurs-
tilldelning inom sitt omrade.

Sammanstallning kan som i exempel 1 ske i en "GPF"
som ska underlatta for politiker och andra att fa en
overblick

etc.

99






11. AVSLUTNING

Den formaliserade flerarsplaneringen har fungerat da-
ligt. P4 ett plan ar forklaringen till detta att upp-
laggningen och utformning inte varit anpassade till
kommunernas situation. Flerarsplanerna har varit allt-
for detaljerade och kravt sa mycket rutinartat siffer-
arbete att det knappast blivit tid for funderingar om
framtiden.

Pa ett djupare plan kan situationen forklaras med
problemets svarighetsgrad, brist pad kunskaper i kom-
munerna och att for lite tid avsatts for att ordent-
ligt tanka igenom vad flerarsplaneringen ska ha for
syfte och vilken upplaggning som ar lampligast givet
detta syfte. Man kan ocksd saga att politikernas/
partiernas situation ar sadan att politiskt forankrad
flerarsplanering ar mycket svar att genomfora.

| det sista kapitlet diskuterades foljande forandringar
som atminstone bor kunna forbattra den ekonomiska fler-
arsplaneringen nagot:

- lagre detaljeringsgrad i flerarsplanen

- bostadsbyggnadsprogram gors som del av flerars-
planen

- storre sjalvstidndighet for nédmnderna
- utbyggd forvaltningsrevision

Mer omfattande forédndringar i1 politikernas situation
ar dock en forutsattning for storre forandringar i
planeringssystemet

En bra flerarsplanering kraver inte bara att man vet
vart man vill utan ocksad att man vet var man ar och vad
som haller pa att handa. Osadkerhet ar ju ett fundament-
alt drag i kommunernas situation och det galler att
snabbt urskilja tendenser. Detta galler bade pa den
kommunalekonomiska sidan (jfr budgetuppfoljningssystem
som nu blir allt vanligare D) och 6vriga skeenden i
kommuner tjfr olika typer av sociala beskrivningar 2)).
Utformningen av metoder for detta ar alltsd minst lika
viktigt som att flerarsplaneringen i sig ar riktigt ut-
formad.

"men- det ar en helt annan historia

1) Se t ex "Om uppféljning och utvardering av kommunal
verksamhet” Kommunfdrbundet 1978 for beskrivning av
upplaggningen av sadana system i nagra kommuner.

2) Se var rapport om ""Manniskan i kommunala planer™.
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