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FORORD

Forskningsprojektet '"Den kommunala planlaggningen och
planeringsprocessen”™ (KPP-projektet) initierades under
1977 av en arbetsgrupp inom Byggforskningsradet. Efter
forarbete med programskrivning och projektplanering
startade projektet 1 juli 1978 for att pagd under tva
ar.

Huvudsyftet med KPP-projiektet var att fa fram en bre-
dare och mer heltadckande beskrivning av den kommunala
planeringen. NAagra 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, bl a dokumentanaly-
ser, 1intervjuer och deltagande i planeringen. Genom
overenskommelser med kommunerna har forskarna fatt moj-
lighet att folja arbetet inom forvaltningar och namn-
der .

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

Forarbetet till projektet, och daribland urvalet av kom-
muner och forskare, gjordes av Hans Fog och Rolf H
Reimers.

Vid valet av kommuner har syftet varit att fa med kom-
muner som har olika egenskaper. Foljande atta kommuner
valdes ut:

invanare
kommun kommuntyp 1,1.1978 for skare
Robertsfors Glesbygdskommun 7 .500 Gunnel Gustafsson
med normalstor
yta
Ljusdal Glesbygdskommun 22.000 Hakan Westberg
med stor yta
Grums Industrikommun 11.000 Martin Edman
med dominerande
tatar t
Or ebro Servicekommun 117 .000 Christina Skantze-
med stor folk- Carlsund
mangd
Solna Forortskommun 52.000 Hans Lind
Alingsas Genomsnitts- 28.500 Gunilla Larborn-
kommun Friberg
Tingsryd Industrikommun 15.000 Ingrid Holfelt
utan dominerande
tatort
Angelholm Servicekommun 29.000 Hans Bylund

med normalstor
folkmangd



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

Bland de atta forskare - fyra kvinnor och fyra man -

som arbetat i1 kommunerna finns representerade olika ut-
bildningar och olika akademiska discipliner sasom histo-
ria, psykologi, sociologi, kulturgeografi, statskunskap,
national- och foretagsekonomi, Tfilosofi. 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, fFfil dr,
docent i statskunskap vid Umed universitet; Ingrid Hol-
felt, psykolpg, tf lansskolpsykolog i Ostergotlands 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 utvardering av projektets metod.

Inledningsvis kartlades en rad basfakta om kommunerna,
kommunernas organisation och vilka plandokument som tas
fram. | ett andra skede specialstuderas tre former av
langsiktig planering: ekonomisk flerdrsplanering, 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. |1 "Planering
i en kommun" presenteras en av de atta kommunerna,
Alingsas, 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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Besluten om projektets upplaggning har fattats gemensamt
i projektgruppen. Vi star, om inget annat anges, gemen-
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INLEDNING






1. SYFTE OCH UPPLAGGNING

1.1 Syfte

Den kommunala® planeringen ar en mansklig aktivitet.
Planerna gors av manniskor med vissa kunskaper, atti-
tyder och varderingar. Dessa manniskor ingar i olika
grupper: dels formella sammantrédes- och arbetsgrupper
dels 1 grupper av mer informell karaktdr, vilka 1 sin
tur ar en del av en forvaltnings- och politikerorga-
nisation. Det manskliga handlandet pad dessa olika ni-
vaer paverkas av en mangd olika faktorer.

Planering kan studeras ur flera olika perspektiv. Den
kan studeras ur ett politiskt perspektiv: Hur demokra-
tisk ar planeringen? Vilka véarderingar styr plane-
ringen? Vilka har makt? Planering kan studeras ur ett
tekniskt perspektiv: Vilka metoder anvands? Hur &r
olika planer kopplade till varandra? Vilka planerings-
rrtodeller laggs fram och diskuteras?

Ett sardrag hos detta forskningsprojekt ar att vi till
bringat en stor del av projekttiden ute i1 kommunalfor-
valtningarna och deltagit i det dagliga arbetet dar.
Vi blev dd klara o6ver att ytterligare ett perspektiv
ar nodvandigt for en allsidig forstaelse av den kommu-
nala planeringen: ett socialpsykologiskt perspektiv.

Detta &ar ett perspektiv bland flera. Aven om denna rap
port helt &agnas at psykologiska aspekter i vid mening
pa den kommunala planeringen sa vill vi inte havda att
detta ar den viktigaste aspekten utan en bland andra.
Ser man pad en lagre tidsperiod ar sannolikt andra
faktorer viktigare vid forklaring av planeringens ut-
formning och innehall. Samtidigt ar det helt uppen-
bart att socialpsykologiska fenomen och individuella
egenskaper och attityder har betydelse om man vill for
klara varfor planeringen i1 en kommun fungerar som den
gor: Varfor vissa planer 6verhuvudtaget gors, varfor
de gors pa ett visst siatt och varfor de har ett visst
innehall. Fo6r den som ska arbeta i en kommunal forvalt
ning ar det ocksa viktigt att vara medveten om detta.
S& lange planerarutbildning och planeringslitteratur
inte tar upp aven socialpsykologiska aspekter pa plane
ringen kommer manga onodiga misstag att begas: Var och
en maste "boérja fran borjan".

Denna rapports allmdanna syfte ar alltsa att lyfta fram
och analysera vissa psykologiska aspekter och deras
roll i den kommunala planeringen. Nagra detaljerade
forslag till ldsningar ges inte utan syftet ar bl a
att stimulera till eftertanke och iakttagelser i den
egna kommunen.

1.2 Metodproblem
Metodproblemen ar av tva slag, dels fragan om vi

lyckats fa en korrekt bild av skeendena i de kommuner
vi direkt studerat, dels fragan om generaliserbarhet



Kan vi saga nagot on) "hur det ar" i de syenska kommu-
nerna och vilken roll socialpsykologiska faktorer
spelar?

Den forskningsmetod som anvants har varit en blandning
av deltagande observation, intervjuer med olika struk-
tureringsgrad och dokumentanalyser. Vi har innehaft
saval forskarrollen som tjanstemannarollen, vilket i
manga fall gjort granserna flytande mellan aktivt del-
tagande och iakttagande i planeringsprocessen. Vi har
foljt kommunerna i 1-1,5 ar.

just den forhallandevis langa tiden och kombinationen
av metoder gor det mojligt att f4 en nagorlunda klar
bild av olika skeenden. Samtidigt kan vi naturligtvis
inte utesluta att vi lurats av en bild som politiker
och tjansteman i kommunen vill skapa eller att vara
iakttagelser fargats av vara egna allmdnna fore-
stallningar, attityder och varderingar.

Hur det &r i just de kommuner vi undersodkt &r i sig
inte sarskilt intressant - och dessutom kan vi av
etiska skal inte skriva ner allt i klartext. Hur det
ar i kommunerna i allménhet kan vi inte heller yttra
oss om med vart insamlade material som grund. Detta
kan tyckas vara ett hoppldst dilemmal

Ser man emellertid, som Ffilosofen Popper, vetenskapen
som ett system av djérva gissningar som annu inte
vederlagts, s& upploses delvis dilemmat. Vetenskapen
ar inte en uppradning av observationer. Ser man det
som viktigt att peka pa faktorer som kan spela en roll,
pa tendenser som kan finnas och pad mekanismer som kan
forekomma, sad uppldses aterstoden av dilemmat.

1.3 Upplaggning

Vilka fragestallningar som mer exakt behandlas i rap-
porten klargdrs bast genom en Oversikt av disposi-
tionen.

For att levandegdra de problem vi tanker belysa malar
vi i avdelning 1 upp en bild ur den kommunala varda-
gen. Bilden ar fiktiv men vi tror att manga kommer att
k&nna igen de situationer som beskrivs.

| avdelning 2 &gnas ganska stort utrymme at att ut-
veckla ett schema for beskrivning av politiker, tjanste-
man och forvaltningar. Dess syfte ar att lyfta fram
egenskaper som kan vara viktiga for forstidelse av var-
for planeringen ser ut som den gor. | denna del pre-
senteras ocksa avslutningsvis nagra exempel pa hur
attityder och atmosfar kan paverka den kommunala pla-
neringen.

1) Ett bredare resonemang om vetenskapliga forklaringar
och orsaker finns i rapporten Planeringsvetenskap.
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I avdelning 3 behandlas tyd typer av troghet: langa
handlaggningstider och svarigheter att infora forand-
ringar. Vi forsoker beskriva olika faktorer som kan
gora att det tar lang tid att gora en plan men ocksa
vad som kan goras at det. Olika satt att infora for-
adndringar i1 det kommunala planeringssystemet presen-
teras och kommenteras kortfattat.

Avdelning 4 innehdller en avslutande historia om hur
den kommunala verkligheten kanske gestaltar sig i fram-
tiden.

EN BILD FRAN EN KOMMUNAL VARDAG

Politiker Baxon (p-ledamot i kommunstyrelsens arbets-
utskott i Flaxby) och planeringssekreterare Bengtsson
sitter pad taget hem fran Sigtuna och en veckolang
kurs i samordnad kommunal planering. De &r b&gge
entusiastiska och diskuterar intensivt vilka forand-
ringar de onskar genomfdra i1 Flaxby. Sarskilt
Bengtsson &ar upphetsad. Han har stora visioner om

hur de ska &stadkomma en mycket effektivare och mo-
dernare planering i kommunen. Antligen skulle plane-
ringens status kunna hgjas.

pa mandagen rusar Bengtsson till kommunalkontoret.
Han soker upp kanslichefen och berattar foér denne
vad han lart och vill att fragan om forbattrad pla-
nering ska tas upp pa nasta planarbetsutskott.
Kanslichefen som sovit daligt under natten, darfor
att han gralat med sin hustru, lyssnar utan att
egentligen lyssna. Han nickar dia och da for att visa
att han ar med i1 samtalet, fast egentligen hér han
inte p4. Planeringssekreteraren, som ar sd upptagen
av sin egen idé, marker ingenting eller vill inte
marka nagot utan pratar bara pa. "DA kan vi val ta
upp fragan vid nasta sammantrade', avslutar han.
Kanslichefen rycker till och séger: '"Javisst, javisst.
Skriv ett utkast, sa tar vi upp det pad berednings-
sammantradet for att sedan eventuellt ta upp det pa
planarbetsutskottet".

Planeringssekreteraren gar glatt visslande in i sitt
rum for att f4 ivag de rutinarenden som maste klaras
av innan skrivandet kan borja. Antligen ska han fa
ge sig i kast med nagot nytt och spannande. Tur att
kanslichefen var positiv. Det ar viktigt att ha
honom med sig om man vill genomféra nagot. Han fun-
derar ett tag pa om han ska tala med stadsarkitekten
men beslutar sig for att det nog récker med det sam-
tal han haft med kanslichefen. Stadsarkitekten &r
for ovrigt sidkert ej sd intresserad av nya idéer, sa
ju senare han blir informerad, desto battre. Da
hinner han ej mobilisera sid manga motargument.

Vid beredningssammantradet redogor planeringssekre-
teraren for sina idéer. | stallet for sektoriserad
planering bér man nu inféra en 6vergripande samordnad

planering, dar alla forvaltningar deltar i ett gemen-
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samt planeringsarbete, &ven socialforyaltningen
Stadsarkitekten, som alltid tyckt att planeringssek-
reteraren har fler ord &an tankar sager lite oOver-
lagset: "Jasa, du har varit pd kurs nu igen och lart
dig nymodigheter. Och detta tror du ska ga att genom-
fora i Flaxby. Det vill jag did saga att jag tycker
det fungerar bra som det gor. All statistik du tar
fram leder ingen vart sa lange vi inte vet hur det
ska paverka planeringen. Och sa vill du gora plane-
ringen &n mer arbetsam genom att ta in fler manni-
skor, andra avdelningar, medborgare. Bah*. Man kan
inte halla pAd och prata hela tiden. Det har ju gatt
bra hittills pa det vanliga sattet".

Fastighetschefen, som &r politiskt engagerad i ett
oppositionsparti och en kunnig och erfaren tjanste-
man, tycker idén verkar utmarkt. Genom de foreslagna
atgarderna kan man kanske losa manga samordnings-
problem och samarbetet mellan foérvaltningarna kan
Oka.

Kanslichefen har ryckt till under planeringssekre-
terarens utlaggning. Jasd, var det detta Bengtsson
pratade om den dar morgonen. Herregud®. Tror han att
en liten kommun som Flaxby ska kunna genomféra nagot
sadant? Dessutom maste man nog tanka sig for har.
Hur ska han stalla sig nu? Han har alltid hyllat for-
siktighetens vig. Hade han anat vad planeringssekre-
terarens forslag innebar hade han aldrig l1atit honom
framfora det i den har formen. Men eftersom han ej
vill avsléja att han knappt hort nagot den olycksa-
liga mandagen och inte helt vagar svika planerings-
sekreteraren, sager han: "Har det provats i andra
kommuner? Ar det nagra som kommit runt'"? Planerings-
sekreteraren: "Nja, 1 Flingsby och Laxvik har man
bérjat och det fungerar visst bra'

Kanslichefen: "Flingsby och Laxvik, det ar ju stora
kommuner. Tank pa att vi ar en liten kommun. Har vi
verkligen behov av det har"? Kommunalradet vill inte
avsloja sitt bristande intresse for planering (man
ska ju vara positiv till planering i dessa dagar).
Han k&nner sig irriterad Over sin okunnighet och
onskar att Baxon varit med. Ska han klippa till den
dar entusiastiske idealisten till planeringssekre-
terare, eller ...? Emellertid s&ger han: "Det var ju
en intressant idé, men vi maste se till realiteterna.
Jag tror inte tjanstemdnnen och politikerna i Flaxby
kommun &r mogna for detta nya arbetssatt, sd jag
foreslar att vi vantar med att ta upp sadana har
idéer tills vidare". Kanslichefen, som delvis delar
kommunalradets installning, sager emellertid for att
inte helt kdra o6ver planeringssekreteraren: "Vi kan
ju ha en liten information om kursen pa planarbets-
utskottet. Baxon var ju ocksa med. Vi kan bjuda in
nagra av de mjuka forvaltningarna ocksa"™. Efter en
del muttranden fran framforallt stadsarkitekten be-
slutar man sig for att folja kanslichefens forslag.
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Planeringssekreteraren samlar moloket ihop sina
papper och gar till sin expedition. Han &ar djupt be-
sviken. Efter en stund tar han sig samman och ringer
upp Baxon och talar om for denne att pa nasta plan-
arbetsutskott ska vi informera om kursen. '"D& gal-
ler det att ténda de andra'". Han sager inte mycket
om dagens sammantrade.

Pa planarbetsutskottet inleder kommunalradet med att
hédlsa representanter for de mjuka fdrvaltningarna
valkomna. "Vi har nu kommit fram till punkten om in-
formation om de erfarenheter Baxon och Bengtsson
gjort pad en kurs om kommunal planering som anordnats
av kommunforbundet. Jag ber darfor att fa overlamna
ordet at dessa'.

Planeringssekreteraren tar till orda. Han har fdrbe-
rett sig noga. Han vill namligen inte bara informera
utan ocksa f& igang en diskussion, som slutar med att
han far jobba vidare med sin idé. Baxon och Bengtsson
har kommit Overens om att Bengtsson for talan och

att Baxon stottar honom.

Bengtsson redogdr darefter animerat for kursen och
pratar sig varm for de vinster man kan gdra, om man
andrar planeringssystemet i den riktning som man
kommit fram till pa kursen. Kommunalradet sitter
under foredragningen halvt at sidan och leker for-
strott med ordforandeklubban. Jasa, planeringssekre-
teraren har inte gett upp utan forsoker nu 1 stéallet
for att ge en saklig information om kursen ténda de
ovriga for sina idéer. Naval, det ska inte bli nagot
av med det. Kommunalradet har under formiddagen haft
ett samtal med kanslichefen om saken. De &r helt
Overens om att inga forandringar bor komma till stand.
Myson (p) lyssnar fascinerat pa Bengtssons utlaggning.
Det har verkar bra. Han ser pa kommunalradet, som

har en irriterad rynka oOver o6gonbrynen. Det betyder
att han inte gillar det har. Det &r nog bast att av-
vakta.

D4 Bengtsson slutat tar Baxon vid. '"Jag tycker det
hdr &r vart att prdva. Vi har ju talat om att vi
maste fa battre samordning i planeringen. Det ar ock-
sd viktigt att vi Oppnar dorrarna for socialforvalt-
ningens och skolans folk, som s&kert har mycket in-
tressant information att ge oss. Likasd vore det

fint om vi kunde aktivera kommuninvanarna att delta
mer 1 planeringen™.

Tystnad uppstar.

S& smaningom tar kommunalradet till orda. 'Det har

var ju ténkt som en information och inte att vi

skulle diskutera vad vi ska gora. For min del anser
jag att det har &ar intressant, men att det &nnu é&r

sd nytt att vi forst maste se tiden an och skjuta en
eventuell diskussion om forandring av vart planerings-
system pa framtiden".



“"Men..." sager Baxon, "vi fick lara oss en fin mo-
dell pa kursen. Kunde vi inte..."

Kommunalradet rynkar markbart ogillande pa 6gonbry-
nen och tittar pa klockan. Baxon kommer av sig. Han
vill std pad god fot med kommunalradet.

Fastighetschefen tar dad till orda. "Jag tycker det
har ar val vart att diskutera. Vi behdver &andra pa
vart nuvarande arbetssatt. Vi arbetar alltfor iso-
lerat och tekniskt. Vi skulle behdva lite mer kun-
skaper fran andra forvaltningar'. Han vander sig
till den nya kvinnliga socialchefen, som sager: "Jo,
det verkar bra. Jag..." Kommunalradet ser pa klockan
igen och stadsarkitekten suckar. Socialchefen, som
inte sysslat mycket med planering, tystnar.

Pettson (g) skruvar oroligt pa sig. Hans partikollega
Svensson (g) sitter ovanligt tyst. Vad kan det betyda?
Han forsoker fa ogonkontakt med Svensson men miss-
lyckas. Ska han, Pettson vaga siga nagot? Nej, det

ar val otankbart. Det ar ju alltid Svensson som bru-
kar ta initiativet i sadana har fragor. Men & andra
sidan borde vi val markera att vi har en &sikt.
Pettson (trevande): "Nog ligger det nagot i det. Och
det dar att man kunde engagera kommuninvanarna..."

Kommunalradet (irriterat): "Jag trodde vi var O6verens
om att inte blanda in fér manga manniskor i vart ar-
bete. Det tar for mycket tid. Vi foljer de regler

som finns. Det maste racka".

Politikerna nickar instammande. Planeringssekretera-
ren blir arg och kommer med nagra ogenomtankta kom-
mentarer. Alla skruvar besvarat pa sig. Till slut
sager kommunalradet: '"Ta det inte sid personligt,

min van. Har mdste vi fora en saklig debatt och inte
hetsa upp oss. Vi ska val inte bli osams for en san
har liten bagatell. Vi far se till realiteterna".

Byggnadschefen drar en alldeles speciellt djup suck.
Tur, nu slapp han saga nagot den har gangen ocksa.
Han tycker det ar sd obehagligt dia folk har olika
uppfattningar. Han vill inte ta stallning i sadana
har fragor, eftersom han ar en man som inte vill
stota sig med nagon.

Kanslichefen petar forsynt pa kommunalradet for att
denne ska avsluta denna punkt pa& dagordningen. Kom-
munalradet (vander sig speciellt till planeringssek-
reteraren och Baxon): "Ni ska ha tack for den har
intressanta informationen. Det har varit mycket gi-
vande. Men som framgatt av diskussionen ar vi alla
eniga om att detta nya vet vi for lite om. Var nu-
varande planering fungerar ju inte sa daligt (nickar
uppmuntrande &t den dystre planeringssekreteraren)
aven om den kanske kan forbattras i nagot litet av-
seende. Men det far bli en senare fraga. Nu galler
det att klara det lopande. DA tar vi nasta arende

pa dagordningen".
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2. DEN KOMMUNALA FORVALTNINGEN SOM ETT
SOCIALT SYSTEM

2.1 Inledning

Den kommunala forvaltningen bestar av ett antal indi-
vider med varierande bakgrund, roller, attityder, var-
deringar etc. Dessa individer bildar i sin tur grup-
per, som kan vara saval formella som informella. Dessa
grupper utvecklar egna normer och attityder. Alla
dessa individer och grupper sammantaget bildar i sin
tur ett natverk av relationer, attityder, roller och
normer som sammantaget utgdr forvaltningens sociala
system. | vart exempel, som ar tankt att belysa detta,
utgor kommunalkontoret med dessa olika individer, grup-
per och inbdrdes relationer ett sadant socialt system.
Men inom ett kommunalkontor finns flera mindre sociala
system. Sa utgor t ex planarbetsutskottet i vart exem-
pel ett system, beredningsutskottet ett annat.

Som fortydligande bdr némnas att nar vi talar om kommu-
nal forvaltning menar vi ibland den centrala forvalt-
ningen och ibland en fackforvaltning. DA vi bedomer

det vara vasentligt att sarskilja de kommunala forvalt-
ningarna anvander vi begreppen central forvaltning samt
fackforvaltning. Avser vi en speciell del, avdelning
eller kontor, anger vi detta.

2.2 Formellt och informellt system

I en forvaltning, liksom i alla organisationer, finns
saval ett formellt som ett informellt regelsystem/norm-
system.

Det formella regelsystemet &ar uppbyggt utifran en fore-
stallning om hur en forvaltning optimalt ska kunna ut-
fora de uppgifter som avilar den. Dessa regler har ut-
vecklats och reviderats alltefter som nya uppgifter
lagts pa kommunerna. En mangd av formella regler/norm
mer styr forvaltningarnas verksamhet. Till viss del
finns det klart uttalade och dokumenterade mal for
verksamhetens inriktning. Det finns dessutom procedur-
regler for hur samradd ska ske, hur samverkan ska ge-
stalta sig, hur beslut ska fattas etc . Vidare har
forvaltningarna ansvarsomraden som reglerar vad de far
fatta beslut om och vad de ej har befogenhet att gora.

Slutligen finns det krav fran overordnade myndigheter,
angivna i lagar, forordningar, kungdrelser etc. Alla
dessa mal, regler, ansvar och krav anger hur arbetet
b6r bedrivas

Den formella strukturen inom forvaltningen kan avlasas
i organisationsplaner, befattningsbeskrivningar samt
regler for delegering och beslutsfattande, dwvs den
ar helt Pétaglig och kan redovisas i planer, scheman
och tablaer. Exempel pa den formella strukturen ges
nedan.

2-A2



ORGANISATION AV ETT KONTOR I EN
KOMMUNAL FORVALTNING

forvaltningschef

Juridisk sekreta- planerings-
avdelning riat avdelning

ekonomi - personal-
avdelning avdelning

BEFATTNINGSBESKRIVNING FOR EN FOR-
VALTNINGSCHEF | EN KOMMUN:

Chef for administrativa kontoret. Bi-
trader kommunstyrelsen och dess ord-
forande med ledning, samordning och
planering av kommunens verksamhet och
intar darvid en Overordnad stallning
gentemot o6vriga kommunstyrelsen un-
derstallda forvaltningschefer. Led-
ning och samordning av kommunens to-
tala planering. Kontakter med myndig-

tioner m m samt allmanheten i till
verksamhetsomradet hoérande fragor.
Beredning och foredragning av aren-
den. Utvecklingsarbete. Kommunens
ledande tjansteman i1 kommunallagens
mening. Verkstallighetsuppgifter

Man kan bygga upp en organisation efter olika princi-
per. Som framgar av ovanstaende exempel ar forvaltnin-
gen strukturerad efter funktion, dwvs olika specia-
lister har olika avdelningar. Detta monster torde galla
de flesta kommunala kontor i landet. Inom varje avdel-
ning har s individen sin egen lilla ruta med en be-
fattningsbeskrivning, som anger vilka arbetsuppgifter
han eller hon ska arbeta med.

Med tiden utvecklas i en forvaltning ett informellt
regelsystem. Detta system avgdr hur individerna agerar
i olika situationer och kan i vissa fall std i faktisk
motsatsstallning till det formella systemet. Det in-
formella systemet ar betydligt svarare att tydligt
redovisa for en given forvaltning. Det kan inte illu-



streras pa samma satt som det formella. Det utgdrs sna-
rare av allt det outtalade som utvecklats inom en for-
valtning och som rdr hur man "b6r" bete sig i1 givna
situationer. Dessa normer/regler &r resultat av olika
individers respektive gruppers relationer och tolknin-
gar rorande hur man bor vara, vilka mal man bor arbeta
efter etc. Man ar ocksa ofta endast delvis medveten
om dem. Icke desto mindre verkar de standigt. Det in-
formella regelsystemet forandras precis som det for-
mella 6ver tiden. Ett exempel pa detta ar de forand-
ringar som uppstar nar centrala personer slutar och
ersatts av nya i forvaltningen.

I vart inledande exempel kan vi se att det finns reg-
ler for hur man beter sig och vad man sager i1 vissa
sammanhang, t ex nar Baxon tystnar dd kommunalradet
rynkar pa ogonbrynen och ser pa klockan eller nar
Pettson tvekar att yttra sig darfor att Svensson inte
sagt nagot.

Olika personer har olika genomslagskraft, ibland obe-
roende av formell status. En rangordning utvecklas dar
alla mer eller mindre medvetet vet sin plats. | exemp-
let har t ex fastighetschefen trots sin kunnighet och
erfarenhet féga inflytande. Han har bl a ett handikapp
genom att han har en politisk askadning som avviker
fran den som har majoritet i kommunen. Socialchefen

i exemplet har flera "handikapp™ - hon &r ny, kvinna
och fran en forvaltning som inte har en etablerad roll
i planeringen. | exemplet var det ocksd si att kansli-

chefen maste vara med pa noterna om planeringssystemet
skulle kunna &andras. Flera sadana har iakttagelser

kan belysas utifran den kunskap som finns om grupp-
psykologiska fenomen. Vi ska i nasta avsnitt narmare
beskriva en del av dem och da anvanda var inledande
bild for att fortydliga vad vi menar.

2.3 Exempel pa gruppsykologiska fenomen®

I en grupp eller organisation utvecklas saledes vissa
regler/normer f6r hur individerna ska bete sig. For
att vidmakthalla dessa normer utdvas social kontroll.
Genom uppmuntran och gillande paverkar man individen
att folja normerna. Hon/han &ar en i ganget. Om nagon
avviker fran normerna sd behandlas hon/han kanske med
overseende forsta gangen. Fortsatter det "avvikande"
beteendet foljer olika sociala sanktioner, exempelvis
forebraelser eller an starkare: individen gors till
atloje. Social kontroll vidmakthalls &aven med kropps-
sprak. En politiker i kommunstyrelsens arbetsutskott
kan direkt avlasa i kommunalradets minspel eller
kroppsstallning vad denne tycker om det som just sagts.

Ett exempel pa en norm som fOrekommer &ar att en tjanste
man/politiker inte far skilja sig fran mangden av
andra tjansteman/politiker pa samma niva. Man far inte
gbra sig markvardig: vara alltfor duktig, ambitios

1) Se t ex Sj6lund (1974) och Schein (1974).



eller ha for mycket idéer. Detta har kallats den s k
nivelleringstendensen och den kommer till uttryck i
vart inledande exempel, nar stadsarkitekten forsoker
halla tillbaka planeringssekretareren genom att siga
"jasd, du har varit pad kurs" (underforstatt: gor dig
inte markvardigare &n oss andra nu).

Det finns ocksa andra sociala normer i férvaltningarna
an nivelleringstendensen. Exempel pad normer i den kom-
munala forvaltningen ar: att halla fasaden utat, att
inta en forringande attityd till politiker etc.

En tendens som ibland kan verka at motsatt hall &n
nivelleringstendensen &ar den s k forvantningseffekten.
Till vissa personer eller roller ar vissa forvantningar
knutna. Sa ska t ex ett kommunalrad vara handlings-
kraftig, ha genomtankta asikter och kunna fatta

beslut snabbt. Om nu kommunalradet saknar dessa egen-
skaper, alternativt ej staller upp pa dem, vidtas
sanktioner av olika slag. For att bli accepterad for-
soker kommunalradet att utveckla just sadana egenska-
per som forvantas av denne. FOrvantningsefEekten kan
ocksa medfdra att om en person med hog status gor en
mindre god insats, uppfattas den ej som sadan darfor
att allt denne utfdor uppfattas som bra. Omvant galler
att en person med lag status icke forvantas gora

nagra lysande insatser. Skulle denne ’presentera ett val
genomtéankt och bearbetat forslag, kan de dvriga inte
"se'" att det ar bra. For planerare galler t ex att de
forvantas arbeta med vissa uppgifter pa ett visst satt.
Denna forvantan medfdr ofta att planeraren arbetar
just pa det av manga forvantade sattet.

I grupper har individerna olika roller. Det finns en
rad informella funktioner som ar nodvandiga for att en
grupp ska fungera. | arbetsgrupper i kommunen kan vi
iaktta att en viss person ofta tar initiativ, en annan
dampar motsattningar, en tredje staller klargdrande
fragor, en fjarde pratar, en femte opponerar sig all-
tid etc.

I vart exempel ar det Svensson som inom sitt parti har
rollen av initiativtagare i planeringsfragor. Exempel
pa andra roller ar den gra eminensen (arbetar genom
andra), kravstallaren, den aggressive, den dominante,
den tystlatne, den prestationsinriktade osv. Denna
roll1fordelning &r ej enbart en funktion av individuel-
la behov och férutsattningar utan ar i hoég grad ett
gruppbehov. Om en grupp fungerar mindre bra, och det
hander ibland i arbetsgrupper i kommunen saval som i
alla andra sammanhang, beror det ofta pa att man ej
16st rollfordelningen pa ett tillfredsstallande satt.

D4 en ny tjansteman ska tilltrada i kommunen uppstar
oro i leden. Innebdr den nya hot eller méjligheter?
Var i den informella hierarkin ska hon placeras in?
Ankomsten av en ny person medfdor att arbetsplatsens
informella struktur forandras och energi laddas upp
for att lara den nya veta sin plats alternativt har
stora forhoppningar knutits till den nya. Denna ses



dd som en befriare ur en besvarlig arbetssituation.

En annan vanlig foreteelse &ar misstanksamhet och fortal
mellan olika grupper och forvaltningar inom kommunen.
Man utvecklar en "vi-kansla" och markerar att den egna
gruppen ar den som star for det som ar positivt och
bra. Pa planeringskontoret ser man kommunkansliet som
en samling formalister utan formidga att se de oGvergri-
pande sammanhangen. P& kommunkansliet ser man plane-
ringskontoret som ett stédlle dar dokument produceras
for sin egen skull av personer som inte kan nagot kon-
kret.

Detta satt att utifran allmanna gruppsykologiska ten-
denser belysa forhallanden och beteenden i den kommu-
nala planeringen innebdr inte att individuella egen-
skaper, attityder, motivation e t c¢ ar utan betydelse.
Alla individer handlar ej likadant i en given situa-
tion. Sjalvklart ar det sd att en individs beteende
bestams saval av hennes psykiska egenart som av den
omgivning hon befinner sig i och till denna omgivning
hér ej enbart manniskor utan ocksa ekonomiska och so-
ciala forhallanden.

Ett speciellt omrdde dar kunskaper fran socialpsykolo-
gin kan vara anvandbara &r ndr arbetsgrupper och dy-
likt ska bildas. En rad faktorers betydelse for hur en
grupp fungerar har undersodkts, t ex hur stor gruppen

ar, hur ofta gruppen traffas, hur man arbetar och
vilka som ingar 1 gruppen. D

Med detta som bakgrund ska vi nu se narmare pa attity-
der och atmosfarer i planeringens varld.

1) Den som vill veta mer om detta kan lasa t ex Sj6lund
(1974) eller Lennér-Axelsson & Thylefors (1979).
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3. INDIVIDERNA | PLANERINGENS VARLD

3.1 Inledning

I den kommunala planeringen deltar huvudsakligen poli-
tiker och tjansteman. Dessa politiker och tjanstemln
ar sinsemellan olika, satillvida att de har olika
egenskaper, drivs av olika intressen och motiv, har
olika attityder och varderingar. Vi menar att de pla-
nerande manniskornas attityder och véarderingar har
betydelse for planeringsprocessen darigenom att de
utgor ett slags filter for hur man uppfattar och tol-
kar verkligheten. Manniskor har en tendens att se och
hora det som dverensstammer med de egna uppfattningar-
na. Likasa har politiker/tjansteman olika starka driv/-
krafter inom sig att forverkliga vissa idéer och ideal.
De kan ha olika mal med sin verksamhet &aven om meto-
derna ar desamma. En del &ar sjalvstandiga, vet exakt
vad de vill, andra ar mer fdljsamma och anpassar sina
syften efter situationens krav. Nagra ar mycket kun-
niga inom sitt omrdde, andra har mindre faktakunskaper
men kanske storre social skicklighet. Syftet med detta
kapitel &r att ge en o6versiktlig bild av den spannvidd
av personer som finns inom respektive grupp. Det &r
ett hjalpmedel for att fortydliga olika skeenden och
samband 1 den kommunala planeringen.

Att vi borjar med beskrivningar av individer och forst
i nasta kapitel tar upp egenskaper pa forvaltningsniva
innebar inte att vi anser individnivan viktigare &n
organisationsnivan. Det beror enbart pa att individerna
ar konkretare. Det &ar lattare att bdrja beskrivningen

i den &ndan. | nésta kapitel kommer vi emellertid att
ta upp bade hur individernas egenskaper och deras hand-
lande paverkas av den struktur i vilken de ingar.

Vi ar forst och framst intresserade av planering och
det har styrt urvalet av de dimensioner som anvénds
for att karaktérisera tjansteman och politiker. Det &r
naturligtvis ocksd sa att de politiker och tjanstemin
som det primdrt handlar om & de som har med planering
att gora. Detta ar dock en témligen omfattande grupp.
Pa& tjanstemannaplanet ar det t ex bade de som direkt
arbetar med planeringsfragor (planeringssekreterare,
tjanstemdn inom planeringskontor och stadsarkitektkon-
tor m m) och de som i egenskap av chefstjénstemdn har
att ta stallning till planforslag av olika slag. Pa
politikersidan berors i princip alla, fran styrelse
och némnder till kommunful Iméktige.

Upplaggningen av detta kapitel ar sadan att vi borjar
med att for respektive grupp ange de dimensioner som
enligt var mening &ar centrala vid en beskrivning/ana-
lys av individerna. Darefter nagra schematiska exempel
pa tjansteman respektive politiker.



3.2 Politikerna
3.2.1 Dimensioner Tfor beskrivning

Vi anvédnder i denna rapport sex olika dimensioner nar
vi beskriver politikerna i planeringens varld. Vi har
kommit fram till dessa genom att prova oss fram, dvs
genom att 'testa" dem pa personer vi mott. Dimensio-
nerna har visat sig vara anvédndbara nar vi TFTorsokt
forklara personers handlingar i1 olika situationer.l)
Observera att vi inte ar intresserade av skillnader

i politiska varderingar - vi ror oss 1 denna rapport
pa ett annat plan.

De dimensioner vi funnit vara viktiga ar: grund for
stéllningstagande, uppfattning om motséttningar, upp-
fattning om tjansteman, forankring, syn pa planering
och personliga egenskaper.

Att pa ett entydigt satt klassificera enskilda indivi-
der med hjalp av de egenskaper som anges nedan for
respektive dimension ar knappast mojligt, dels darfor
att egenskaperna kan finnas i storre eller mindre grad,
dels variera mellan olika situationer. Syftet ar ocksa
framst att ange vissa poler/typfall.

DIMENSION 1: GRUND FOR STALLNINGSTAGANDE

Denna dimension &ar tankt att fanga upp vad politikern
"ser pd" nar beslut fattas, vilka aspekter som beddms
viktiga etc. Detta kan stracka sig allt ifran snavt
egenintresse till ett verkligt intresse for hur be-
rorda kommuninvanare (och andra) paverkas.

Exempel pad egenskaper i dimension 1

Allmanintresse: Konsekvenser for de berdrda méanni-
skorna tolkade utifran overgripande
politisk véardering.

Geografiskt Stallning tas utifran hur viss kom-

intresse: mundel beroérs.

Specialist-/sek- Stallning tas utifran en speciell

torsintresse: aspekt: energi, ekonomi, skolsyn-
punkter etc.

Partiintresse: Stallning tas framst i enlighet med

vad partiet sagt centralt. Taktisk
ur rostsynpunkt.

1) Tva relativt nya forskningsrapporter (Mellstrom &
Wiberg 1977 och Hogberg & Lindgren 1978),har tagit
upp Fragor som ror egenskaper hos de enskilda indi-
viderna i kommunal planering. Av bilaga 1 framgar
vara motiv for att vidareutveckla och fdrandra dessa
beskrivningssystem i stédllet for att applicera dessa
forskares klassificeringar pa vara erfarenheter.
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Egenintresse:

Materiellt Ser pa privatekonomiska fordelar.

intresse:

Karriar- Tar stéllning efter hur karriaren i
intresse: politiken kan paverkas.

Socialt Tar stallning efter hur ens accepte-
intresse: rande av respektive relationer till

andra, inom t ex partiet, paverkas.

DIMENSION 2: UPPFATTNING OM MOTSATTNINGAR

Nagot som kan ha betydelse for handlandet &ar hur man
ser pd andra partier och pa motsattningar mellan par-
tierna i kommunen. Har finns hela skalan av uppfatt-
ningar fran nastan total harmoni till stora partipoli-
tiska motsattningar.

Exempel pa egenskaper i dimension 2

Man anser det rada stora motsattningar saval rikspo-
litiskt som lokalt i de flesta fragor.

Man anser att det finns motsattningar rikspolitiskt
men att det rader enighet i de allra flesta kommunala
fragor

Man anser att inga "egentliga" motsattningar finns
mellan partier. Konflikter mellan partier beror pa
Onédiga politiseringar.

DIMENSION 3: UPPFATTNING OM TJANSTEMAN

Planering sker i ett samspel mellan politiker och
tjanstemdn. Respektive grupps allménna uppfattning om
varandra kan da ha stor betydelse. For politikernas del
galler det bade uppfattning om vad tjanstemannen bor
gdra och om hur tjanstemannen normalt faktiskt &r.

Exempel pa egenskaper i dimension 3

Hur tjanstemédnnen bér vara:

Enbart verkstallare. Enbart utarbeta fdrslag nar de
ombedes.
Bevaka sakomraden och driva fragor inom sitt omrade.

Hur tjanstemé&nnen vanligtvis &r:

Motstandare som vill ha makten.

Goda medarbetare som gor ett bra jobb.
Auktoriteter p g a utbildning, kunskaper etc.
Nollor som det finns for mycket av.

DIMENSION 4: FORANKRING

Politikern har sina "roétter" nagonstans, sina informa-
tionskallor och kontakter. Det kan vara forankring i
organisationer, i vissa befolkningsgrupper eller ocksa
i forvaltningen.
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Exempel pd egenskaper i dimension 4

Politikern har stort kontaktndt bland alla mdjliga
grupper

Politikern har sin fdrankring i en ort,i en viss
kommundel

Politikern har sin fdrankring i en speciell yrkes-
grupp .

Politikern ror sig inom partiet och organisationer
som &r partiet narstaende.

Politikern har sin fdrankring i1 forvaltningen, ror
sig mest bland tjanstemdnnen, ké&nner sig hemma dar
och far sin information fran forvaltningarna.
Politikern ar isolerad, foga kontakter, saknar egent-
lig forankring.

DIMENSION 5: SYN PA PLANERING

Denna dimension kan nog till stor del aterféras till
andra dimensioner, men eftersom vi studerar just pla-
nering kan det finnas skal att lyfta fram just denna
aspekt sarskilt. Har varierar uppfattningarna fran att
planering ar ett farligt pafund till planering som

raddaren i1 nodden.

Exempel pd egenskaper i dimension 5

Planering ses som nagot farligt, som en lasning. Det
ar nagot tjansteman utan kunskap om den politiska
verkligheten vill driva igenom.

Att gora planer ses inte som nddvandigt - man har
klarat sig utan planering tidigare och det gick ju.
Planering och framforhallning ses som mycket viktigt
- en viss skepsis mot avancerade planeringsmodeller
finns dock.

Planering ses som raddaren i noéden - en omfattande
samordnad planering ska mojliggora hog maluppfyl-
lelse.

DIMENSION 6: PERSONLIGA EGENSKAPER

En rad personliga egenskaper hos politikerna har be-
tydelse for enskilda arendens forlopp och aven om det
"i det stora hela" ar av mindre betydelse s3a kan anda
foljande aspekter vara viktiga: ambition och mod, kun-
nighet samt "stil" i officiella sammanhang, sammantra-
den och dylikt och i1 halvofficiella sammanhang.
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Exempel pad egenskaper i dimension 6

Ambition och mod:

Driver fragor hart - ej radd for att 'gora bort sig".
Passiv och oséaker.

Kunnighet:

Kunnig inom visst fack.
AlImankunnig

Kunnig om lokala forhallanden.
Okunnighet.

Stil i officiella sammanhang:

Provocerande sjalvsaker.

Overslatande - déampande.

Sakinriktad.

Valjer taktiskt stil efter situation.

Stil i halvofficiella sammanhang:

Vanskaplig, social o6ver partigrénser.
Haller sig pad sin kant.
Valjer taktiskt stil efter situation.

3.2.2 Exempel pa politiker

Med dessa dimensioner som grund kan man konstruera ett
nastan odndligt antal schematiska "helheter™ represen-
terande olika politiskt engagerade ménniskor. Annor-
lunda uttryckt: Med dessa dimensioner kan man i grova
drag beskriva faktiskt existerande politiker och dar-
med fa en mer systematisk grund for diskussion om
vilken betydelse olika attityder och egenskaper hos
politiker har i planeringssammanhang

Vi ska som exempel presentera tre sadana helheter. De
har valts for att belysa spannvidden och ar alltsa
inte att se som de tre vanligast fdorekommande. Dessa
tre ar alla politiker som ar "gamla i garden". 1 bi-
laga 2 ges nagra fler men kortare exempel.

A. Tjanstemannapolitikern

DI”benne drivs av en svardefinierad blandning av ett

abstrakt allménintresse, partiintresse och in-
tresset av att "flyt" finns i arendena. N&ar be-
slut fattas tanks mer pa grupper och intressenter
an pa verkliga manniskor.

D2 Tjanstemannapolitikern ser en klar uppdelning i
"politiserade" fragor med lasta positioner och
stora omraden dar "sakskal'" dominerar och enighe-
ten ar stor Over partigranserna.

D3 Denne anser att tjanstemdnnen ska ta initiativ
och driva fragor inom sitt omrade. Har ingen all-

1) D1-D6 star for de dimensioner vi beskrivit ovan.
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man bild av tjanstemannen utan ser dem som indi-
vider med mycket olika egenskaper, som goda med-
arbetare.
Tjanstemannapolitikern har varit anstadlld lange i
kommunen som en "6vertjansteman'. Har undan for
undan tappat kontakt med partiarbete och intresse-
organisationer och kanner sig mest hemma bland
tjansteman och "proffspolitiker™.
En betydande skepsis finns mot planering - séar-
skilt mot nyheter och avancerade planeringssystem.
Olampliga lasningar kan bli resultatet. Vill be-
vara handlingsfriheten.
Tjanstemannapolitikern kd&nnetecknas av att
- tar fa egna initiativ
- ar kunnig om kommunal verksamhet men bara
om levnadsforhallanden for en begransad
krets manniskor
- har en sakinriktad stil och ar forhallande-
vis social.

Folkpolitiker

Denne drivs av ett allmanintresse - som naturligt-
vis ar fargat av politisk askadning/varldsbild.
Forsoker se hur manniskorna i kommunen paverkas
av olika beslut.

Ser ganska stora motsédttningar mellan partierna -
beroende pa att de har olika bild av "det goda
livet". Anser samtidigt att det rader betydande
enighet i mer tekniska fragor.

Tjanstemannen bor forst och framst vara verkstal-
lare av politiska beslut. Har uppfattningen att
alltfor manga tjansteman ser for mycket pa sina
sektorsintressen och pa egna intressen av olika
slag.

Folkpolitikern har bred férankring, framst inom
sitt parti men ocksd utanfor det. Kanner manga
olika manniskor i kommunen och ar med i manga
inte direkt politiska sammanhang.

Planering ses som nodvdndig liksom b&ttre samord-
ning. Forslag till férédndringar granskas i posi-
tiv kritisk anda och blir slutsatsen positiv enga-
gerar sig politikern helhjaltat i fdradndringen.
Folkpolitikern tar ofta egna initiativ, ar inte
radd for att stalla fragor och ibland gora bort
sig. Har goda allménkunskaper och kunskaper om
lokala forhallanden men inte sd bra "tekniska"
kunskaper. Har goda personliga kontakter med po-
litiker i alla partier och en sakinriktad stil.

Umgangespolitikern

Denne har hamnat 1 politiken lite av en slump och
har blivit kvar av sociala skdl: Trivs 1 samman-

tradesmiljon, far traffa manniskor och 'vara med"
Tar alltid stallning efter vad de ledande i par-

tiet sager
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D2 Umgéngespolitikern har den grundldggande uppfatt-
ningen att politikern i1 alla partier ar "trevliga
manniskor™ - motsattningar hor till spelet men
finns egentligen bara pa ytan.

D3 Har ingen klar bild av hur tjanstemannen bdr vara
men ser dem som auktoriteter som vet valdigt
mycket och har hdg utbildning.

D4 Umgéngespolitikern har viss forankring i sitt par-
ti och narstdende organisationer. Utgar fran att
alla manniskor ar precis som han/hon sjalv.

D5 Har ingen uppfattning om planering - eller en upp-
fattning som utan egen analys hamtats fran de le-
dande inom partiet.

D6 Umgangespolitikern har daliga kunskaper, bade all-
mant och vad galler lokala forhallanden. Tar sal-
lan initiativ och fragar sallan om nagot. Har en
overslatande stil och tycker illa om konflikter.
Mycket social

3.3 Tjansteménnen/planerarna
3.3.1 Dimensioner Tfor beskrivning

Har preciseras pa samma satt som i tidigare avsnitt
ett antal dimensioner, som kan anvandas for att kate-
gorisera kommunaltjénstemén i allmanhet och kommunala
planerare 1 synnerhet. De &r intresse, uppfattning om
politiker och det politiska systemet, syn pa underord-
nad personal och medarbetare, syn pa bvergripande pla-
nering samt handlingsprinciper. Exempel pa egenskaper
i respektive dimension ges av sammanstallningen som
foljer pa dimensionerna.

DIMENSION 1: [INTRESSE

Denna dimension, liksom motsvarande for politikern, av-
ser att fanga upp tjanstemannens mal och vad som styr
deras handlande. Detta kan stracka sig fran onskan att
forbattra forhallanden for "allmanheten" till olika
slags egenintresse.

Exempel pa egenskaper i dimension 1

Allmanintresse: Handlar utifran onskan att forbattra
forhallanden for allmanheten, givet-
vis fargad av verklighetsuppfatt-»
ningen.

Sektorsintresse: Sladss for viss verksamhet, vissa

fackintressen, professionella mal.
Slass for den egna forvaltningen/

kontoret
Egenintresse: Tanker forst pa den egna tjansten.
Vill att andra ska tycka han/hon &r
duktig

Vill skaffa sig mer inflytande.

Vill bli populdr, omtyckt.

Téanker framst pad privatekonomin, for-
manerna.



DIMENSION 2; UPPFATTNING OM POLITIKER OCH DET
POLITISKA SYSTEMET

Det galler har uppfattningar om hur politikerna i all-
manhet ar, deras drivkraft, kompetens etc, men ocksa
uppfattningen om det politiska systemet i stort.

Exempel pd egenskaper i dimension 2

Politikernas roll idealt:

Tror pa den representativa demokratin.
Skulle vara battre med tjanstemannastyre.
Tror pa okat medborgarinflytande.

Politikernas drivkraft anses framst vara:

Arbetar for allmanintresset utifran sin ideologi.
Arbetar for partiet.
Arbetar for personliga intressen.

Politikernas kompetens:

De gor "sad gott de kan".
De har hog arbetskapacitet och skicklighet.
De téanker kortsiktigt och ar allmant inkompetenta.

DIMENSION 3: SYN PA UNDERORDNAD PERSONAL OCH
MEDARBETARE

Denna dimension berér framst hoégre tjéansteman och av-
ser att fanga upp tjanstemannens manniskosyn och dar-
med synen pa och behandlingen av underordnade och kol-
leger. Polerna &ar att de underordnade ses som passiva,
okunniga och i behov av hard styrning, eller de ses
som kapabla till att ta egna initiativ och arbeta
sjalvstandigt.

Exempel pad egenskaper i dimension 3

Den auktoritare: De underordnade maste styras, de &ar
ointresserade, ovilliga.
Den o6verlagsne: De underordnade ar underordnade; de
ar okunniga och behandlas nedlatande.
Den trivselinriktade: Positiv till allt och alla,
glider undan konflikter.
Den positive: Tror pad sjalvstandiga, ansvarstagande
medarbetare, forsoker stimulera.
Taktikern: Valjer stil efter sammanhang och eget iIn-
tresse.

DIMENSION 4: SYN PA OVERGRIPANDE PLANERING

Har galler det uppfattningen om langsiktig planering,

planeringssystem och nyheter pa planeringsfronten. Har
finns alla uppfattningar: fran en mycket negativ hall-
ning till entusiasm och tro pd den Overgripande plane-
ringens vérde. Observera att denna dimension framst ar
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tankt for tjanstemdn som inte sjalva ar planerare men
som har med planering att gora.

Exempel pa egenskaper i dimension 4

Den okritiskt Tror pa planering, anammar nyheter

positive: fran centralt hall, utan kritisk
granskning. Vill vara forst.

Den kritiskt Tror pa planering men granskar olika

positive: varianter kritiskt utifran den egna
kommunens behov och méjligheter.

Den okritiskt Avfardar alla tankar och nyheter om

negative: planering utan att se narmare pa
dem.

Den kritiskt Har funderat noga och studerat olika

negative: forslag men kommer fram till att mer

planering inte behovs.

DIMENSION 5: HANDLINGSPRINCIPER - MOD

Denna dimension handlar om hur "driftig" tjansteman-
nen ar. Drivs fragor overhuvudtaget och i sa fall pa
vilket satt? Drivs de Oppet och tydligt eller mer in-
direkt.

Exempel pad egenskaper i dimension 5

Driver fragor hart, tar konflikter; kan tom tanka
sig att ga ut i massmedia och "avslgja".
Tar initiativ, kompromissar garna, ar ute efter all-
mént accepterade ldsningar.
Tar initiativ informellt, lierar sig med olika grup-
per, spelar bakom kulisserna.
Tar inga initiativ:
Anser allt bra - motarbetar aktivt forédndringar.
Anser att ''det gar pa ett ut", resignerar, blir
apatisk.
Anser att det kravs sd omfattande foérandringar att
egna mojliga atgarder ar alltfor smd for att vara
varda att man engagerar sig for dem.

3.3.2 Exempel pa tjansteman

Med de fem dimensionerna ovan som hjalp kan en rad
tjansteman konstrueras/beskrivas, pa samma satt som po-
litikerna i avsnitt 3.2. Vi presenterar har tre exem-
pel och i bilaga 2 finns ytterligare nagra. Som tidi-
gare ar det schematiska bilder och inte nagra fullsan-
diga bilder av faktiskt existerande tjansteman. Syftet
ar, som sagt, att fa redskap som mojliggor analyser av
konkreta situationer.
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Specialisten

Specialisten drivs av ett professionellt intresse
- slass for fackmassigt bra lésningar inom sitt
omrade.

Tror att det egentligen skulle vara battre med
tjanstemannastyre. Anser att politikerna &r en
blandad grupp dar alltfér manga tanker kortsik-
tigt och taktiskt samt har for daliga kunskaper.
Specialisten ser pa sina underordnade som lite
okunniga personer det galler att halla koll pa.
De som visat sig kompetenta inom sitt fackomrade
far dock relativt stor handlingsfrihet. Ovriga
styrs hart.

Ar skeptisk mot allmdnna planeringsdokument - det
galler att fa& saker och ting gjorda. Anvéander
sin hoga status till att motarbeta "flummiga" ini-
tiativ pa planeringsomradet

Specialisten ar inte raddd for konflikter. Driver
sina fragor hart, men oppet. Gillar inte mygel
bakom kulisserna.

Den positive

Denne tjansteman drivs av ett allmanintresse -
vill forbattra resultaten inom sitt omrade utan
att for den skull konkurrera med andra forvalt-
ningar .

Tror pa den representativa demokratin och hoppas
pa ett brett deltagande fran medborgarna. Har en
positiv syn pa politikerna: De gor sitt basta i
en svar situation.

Har en positiv syn pad sina medarbetare, vill sti-
mulera dem till mer krévande sjalvsténdiga upp-
gifter.

Har en kritisk positiv syn p4d o6vergripande plane-
ring, dwvs granskar alla nyheter 1 en positiv
anda for att se om de kan losa nagra problem i
just denna kommun och just denna situation.
Tjanstemannen tar sjalv manga initiativ - lagger
fram sina synpunkter till diskussion och &r inte
radd for konflikter.

Den resignerade

Drivs egentligen framst av egenintresse - bevakar
de egna arbetsuppgifterna och den egna tjénsten.
Tror att det &ar omdjligt att forbattra det poli-
tiska systemet. Ser politikerna som taktiska och
egoistiska: de tanker framst pa sin egen makt och
sin egen ekonomi. De &ar okunniga.

Den resignerade ser tjanstemdnnen i allmanhet som
ointresserade och i behov av 6vervakning och styr-
ning.

Ske%tisk till planering: okritiskt negativ. Av-
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fardar utan djupare analys fdrslag om nyheter:
"Det gar inte".

D5 Tar inga egna initiativ: anser inte att det leder
nagonstans

3.4 Avslutning

Vi har redan sagt att typerna ar grovt schematiska.
Verkliga manniskor ar mer sammansatta och mangtydiga.

Individer forandras ocksd med tiden. Man lar sig saker,
glommer, far andra perspektiv, andra attityder. Man pa-
verkas av den omgivning man arbetar i1 och av arbets-
situationen. Manga anpassar sig successivt till det
system de arbetar i, andra slutar eller goér motstand.

Vissa politiker engagerar sig allt djupare i politiken
medan andra hoppar av. Tjansteman 'slipas av" i den
speciella atmosfar, som rader inom den forvaltning dar
de arbetar. Efter genomgangen av olika forvaltnings-
atmosfarer 1 nasta kapitel, sid aterkommer vi till
dessa fragor.
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4. ATMOSFARER | PLANERINGENS VARLD

4.1 Inledning

Planeringen forsiggar i en organisation med vissa egen-
skaper. Det finns, som vi tidigare sagt, vissa normer
och attityder som genomsyrar foérvaltningen. Darmed ges
vissa ramar for individernas handlande. Vissa hand-
lingar blir omdjliga, andra underléttas eller fdrvéntas.

P4 samma satt som man karaktariserar individer med
vissa egenskaper kan man ocksd karaktarisera sociala
system. Vi ar medvetna om att olika delar av forvalt-
ningen kan ha olika egenskaper och att saledes den
kommunala forvaltningen ej &ar ett enhetligt socialt
system. Trots detta gor vi pastaendet att begrepp som
atmosfar, kommunal- respektive forvaltningsdnda &ar an-
vandbara. Det ar mycket lattare att karaktarisera in-
divider an sociala system, eftersom det senare ar &n
mer sammansatt och komplicerat. Emellertid har vi i
detta kapitel foOrsokt att beskriva vissa egenskaper/
dimensioner som kan anvéndas for att karaktérisera
forvaltningar

Vi skiljer pa tre typer av forvaltningar:

- centralforvaltning av typen kommunkansli/radhus

- planeringskontor/stadsarkitektkontor, dwvs kon-
tor med planering som specialitet

- fackforvaltningar (deras kansli)

I den man dimensionerna nedan framst ar aktuella for
nagon av dessa tre typer anges detta. Tonvikten kommer
att ligga pa de bada forsta typerna. Att kommunkansli
eller motsvarande ar sarskilt intressant beror bl a

pa att planerartjanster i mindre kommuner ofta &r
knutna till kommunkansliet/stadskansliet.

4.2 Egenskaper hos forvaltningar

De dimensioner vi har valt ut for att karaktarisera
kommunala forvaltningar gor naturligtvis inte an-
sprak pa att tacka hela verksamheten. Snarare har vi
tagit fram egenskaper som vi tror kan vara betydelse-
fulla for att forstd planeringsprocessen.

DIMENSION 1: ARBETETS INRIKTNING

Dimensionen avser att beskriva vilken inriktning for-
valtningsarbetet huvudsakligen har, vilka mal man ar-
betar for att uppfylla eller ser som naturliga/Zaccep-
tabla.
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Exempel pd egenskaper i dimension 1

Forvaltningen arbetar for egna syften, privata eller
sektoriella

Forvaltningen arbetar utan klar inriktning. Ldser
varje uppgift utan att sid noga ha satt in den i ett
storre sammanhang.

Ser sig som verkstallare av vissa objektiva prin-
ciper.

Forvaltningen arbetar utifran politiska direktiv.

DIMENSION 2: [INSTALLNING TILL NYA IDEER

Denna dimension avser attityden till nya idéer och for-
slag som dyker upp pad forvaltningarna: i vad man man

ar intresserad av att préva nya arbetsformer, i vad

man forvaltningen praglas av misstanksamhet eller en
forsiktig hallning till nya idéer.

Exempel pad egenskaper i dimension 2

Forsiktig installning till nya idéer:
F& egna initiativ, infor endast nyheter som fun-
gerat pa annat hall.

Negativ installning till nya idéer:
Uttalat negatiy installning: Anser att forand-
ringar kan kullkasta hela verksamheten, iInfor
forandringar om man tvingas till det men motar-
betar alla fdrslag.
Outtalat negativ instédllning: Fdga fornyelseyerk-
samhet, bra som det ar, nya idéer blir bortglémda
eller forkastas okritiskt, forandrar endast om man
tvingas till det.

Positiv installning till forandringar:
Ganska positivt, nya forslag studeras och man
plockar en bit hadr och en bit dar.
Utvecklings- och forandringsarbete ar en integre-
rad del av den ordinarie verksamheten.
Okritiskt positiv till forandringar, vill halla
sig framme, vara forst, kastar sig Over nya forslag
utan att egentligen tanka igenom om den eventuella
forandringen &r nédvandig eller inte.

DIMENSION 3: INSTALLNING TILL PLANERING

Har avser vi yilken attityd som finns gentemot plane-
ring. | denna dimension finns hela skalan fran oin-
tresse och lag tilltro till planering till en stark
(och kanske orealistisk) tro pa planeringens mojlig-
heter .



Exempel pd egenskaper i dimension 3

Eftersom man har sedan lange inarbetade rutiner an-
ser man sig ej ha behov av nadgon omfattande plane-
ring: Det tar for mycket tid, det Idnar sig inte.
Intresse for planering saknas, men man producerar

en del planeringsdokument for att andra ska bli till-
fredsstéallda och tro att man har en god oOverblick.
Planering ar en sjalvklarhet, en rutin som ingen
ifragasatter, nya planer blir dock ofta en kopia av
gamla, inarbetade rutiner bevaras.

En stark tro pa planering och en ambition att bygga
upp ett perfekt totalt planeringssystem.

Planering ses som ett av flera hjalpmedel for att
hantera en alltmer komplicerad och foranderlig fram-
tid.

DIMENSION 4: FORVALTNINGENS GRAD AV OPPENHET
- SLUTENHET UTAT

Denna dimension tar upp forvaltningens installning till
kontakter utat med t ex medborgare, organisationer,
naringsliv, myndigheter, massmedia etc och i vad man
man lyssnar pa andra. Har skiljer sig forvaltningarna
at. En del ar mycket positiva till kontakter utat,
andra &ar mer ointresserade av att olika intressenter
deltar i arbetet och man uppratthaller endast nod-
vandiga kontakter med omgivningen.

Exempel pa egenskaper i dimension 4

Foga kontakter utat, forsok fran andra att blanda
sig i verksamheten betraktas med misstidnksamhet. Man
vill dock helst ha en oantastlig fasad och foljer
noga alla formella regler. Kontakt med myndigheter
tas endast dd man &ar tvungen.

Forvantade kontakter uppratthalls med omvarlden, var-
ken mer eller mindre. Balansgadng mellan slutenhet
och rimlig hansyn till vad medborgare och myndighe-
ter kraver

Manga informella kontakter med myndigheter och olika
"starka" grupper 1 kommunen, vill foérankra och for-
hindra stdrningar.

Har dorrarna oppna. Kontakter tas med medborgare,
foreningar, organisationer, myndigheter och narings-
liv. Positiv till initiativ och kontakter och nya
satt att fa in t ex medborgarna i planeringen.

DIMENSION 5: GRAD AV OPPENHET - SLUTENHET INOM
FORVALTNINGEN

Denna dimension tar upp i vilken grad det ar tillatet
att 1 forvaltningen uttrycka motsattningar, bearbeta
konflikter, visa kanslor, osadkerhet etc.
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Exempel pd egenskaper i dimension 5

Slutenhet:

Forvaltningen praglas av slutenhet och radsla, miss-
tanksamhet. F6ga fri kommunikation och debatt, foga
information nedat i hierarkin. Konflikter av typen
maktkamp &ar vanliga.

Skenbar Oppenhet:

Stravar efter gott forhallande till allt och alla,
ser positivt pa allt. Tyngdpunkten ligger pa trivsel
och pa att skapa gruppkansla. Motsattningar skamtas
bort "i grund och botten &ar vi alla eniga".

Varken Oppet eller slutet:

Praglas av flera informella subgrupper dar man oOppet
diskuterar det man inte sa i1 formella sammanhang.
Konflikter lo6ses genom att man forsoker medla forst
med den ena, sedan med den andre.

Oppenhet:

Forvaltningen praglas av oOppenhet, ké&nslor och mot-
sattningar far komma till uttryck. Man vagar Kkri-
tiskt se pd sitt satt att arbeta och fungera till-
sammans, en problemldsande attityd till arbetet.

DIMENSION 6: SATT ATT FATTA BESLUT

Denna dimension hanfor sig till hur man vanligtvis fat-

tar de reella besluten. Givetvis fattar politikerna de
formella besluten, men internt inom férvaltningen fat-
tar tjanstemannen vissa beslut. Det ar dessa beslut
denna dimension avser.

Exempel pd egenskaper i dimension 6

Auktoritetsbeslut: En stark ledare fattar ensam alla
beslut.

Skendemokratiska beslut: Ledare lyssnar pa vad andra
har att saga men bryr sig inte om vad som sagts da
besluten fattas, gar da efter eget huvud.
Majoritetsbeslut: Ledare later var och en sdga sin
mening, men gar efter majoritetens uppfattning.
Minoritetsbeslut: En eller tvd personer forsoker
genom olika former av taktik t ex vidtala och binda
upp de tongivande.

Kompromissbeslut: Standiga kompromisser, nagon
ruckar en bit har och nagon annan en bit dar. Det
galler att hitta nagot man kan enas om.

Eniga beslut: Man tar garna langa diskussioner dar
alla bereds tillfalle att framfoéra sina asikter. Be-
slut fattas da alla ar overens.

4.3 Exempel pa forvaltningstyper

Dimensionerna ovan ar ténkta som hjalpmedel for att

analysera en (planerande)forvaltning. Liksom i foregaen-

de kapitel ger vi nagra exempel pd hur en "helhet" kan
beskrivas med hjalp av de sex dimensionerna.
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Den forsiktiga auktoritadra forvaltningen

Nagon klart uttalad inriktning finns inte. Varje
uppgift loses utifran traditionella principer
som i sin tur uttrycker en kombination av allman-
intresse, sektorsintressen och dominerande indi-
viders synsatt.

Man &ar skeptisk till nyheter. FOrslag om andrin-
gar granskas kritiskt tills man Overtygat sig om
att det nog annu inte &ar dags for att infora dem.
Behovet av omfattande planeringssystem och nya
planformer anser man inte finnas. Det har gatt
bra hittills utan. Aven om man naturligtvis an-
ser att man maste tanka framat si behovs inte en
massa planer. Man gér det man &ar tvungen till
utan stdrre engagemang.

Forvaltningen har goda kontakter med etablerade
grupper - storre foretag, byggintressenter och
dylikt. Man &ar dock skeptisk till att dra in nya
grupper i planeringen - med hénvisning till ef-
fektivitet. Utstadllningar och remisser gors dar-
for att det ska sa vara.

Stamningen inom forvaltningen ar ganska sluten.
F& oppna diskussioner om allvarliga fragor fors.
Hierarkin &ar ganska klart markerad, &aven om
trivsel ocksa ar en viktig sak.

Beslutsfattandet &ar témligen auktoritart - che-
ferna fattar besluten efter endast mindre kon-
takter med underordnade tjanstemdn och andra.

Den seridsa forvaltningen

Forvaltningen ser sig som satt att forvalta all-
manhetens intressen och det finns tamligen klara
politiska direktiv som ocksd behandlas seriost.
Man har en allmént positiv installning till for-
slag om forbattringar men man granskar dem Kri-
tiskt utifran den egna situationen innan beslut
fattas. Ibland genomfors forslagen/idéerna,
ibland inte.

Planering ses som ett hjalpmedel att hantera en
foranderlig situation och komplicerade beslut.
Som andra nyheter granskas forslag om nya planer
och andringar i planeringssystemet i1 en positiv
men kritisk anda.

Forvaltningen har tamligen breda kontakter utat
- bl a med etablerade 'starka'" grupper men man
forsoker ocksd fa in andra grupper i planeringen,
dock utan att kunna se nagot bra satt att gora
det.

I forvaltningen rader en Oppen atmosfar. Man
lyssnar seriost pa alla och forsoker ga till bot-
ten med de delade meningar som finns. Delade me-
ningar ses som en tillgang.

Majoritets- och i viss man kompromissbeslut - do-
minerar. Allas synpunkter tas in och darefter
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fattas beslut efter yad majoriteten anser. Komp-
romisser gors dock for att tillgodose minorite-
tens synpunkter

C. Den "moderna"™ forvaltningen

DI Har talas mycket om medborgarnas intressen och

politiska mal efterlyses. | praktiken arbetar
man utifran sektorsintresse, dolt som allmanin-
tresse.

D2 Installning till nyheter ar narmast okritiskt
positiv. Man vill halla sig framme och vara
forst med nyheter utan att géra djupare analyser
av forandringens faktiska konsekvenser.

D3 Planering ses som helt centralt. Ett totalt sam-
ordnat planeringssystem efterstravas. Nya plan-
former och metoder for planering provas fa fort
idéerna nar Sverige.

D4 Ambitionen ar att fa med nya grupper i plane-
ringen; en rad Torsok har gjorts men man lyckas
inte lara av erfarenheterna varfor man egentli-
gen har mycket daliga kontakter med de flesta
grupper utanfor forvaltningen, aven med tradi-
tionella starka grupper.

D5 En skenbar oOppenhet rader - alla ska fi saga sitt
men nar nagot kontroversiellt tas upp sa skamtas
det bort. Det finns inget djup i diskussionerna
och trivseltanken dominerar i praktiken.

D6 Besluten har en skendemokratisk karaktar, dvs
det sdgs att alla ska vara med men i praktiken
fattar de formellt ledande personerna besluten
sjalva.

4.4 Varfor forvaltningen har vissa egenskaper

Egenskaper hos forvaltningen i dimensionerna ovan va-
rierar fran kommun till kommun - och &ven inom en kom-
mun. Att forklara varfor atmosfaren i en kommun &ar som
den ar kan vara mycket komplicerat. Vi ska har peka

pd nagra faktorer som kan ha betydelse nar en sadan
forklaring ska goras:

A. Xttre_faktorers_betydel.se

Bland vara undersodkningskommuner iakttog vi t ex att
installningen till nya idéer kunde ha ett visst sam-
band med kommunstorleken, satillvida att de mindre

var mer forsiktiga 1 sin attityd till att inféra ny-
heter. Detta kan i sin tur sammanhdnga med att man har
begransade ekonomiska och personella resurser. Man
maste lata andra kommuner prova forst. Man har inte
rad med nagra misstag. | stérre kommuner, som Orebro
och Solna, har man en mer utbyggd tjanstemannastab,
vilket medfor att det gar lattare att avdela en person
for att utarbeta nya forslag. Men stora organisationer
medfor ocksa att man latt blir fangen i den byrakra-
tiska trogheten, och att den egna verksamheten blir ett
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sjalvandamdl. Den storre tjanstemannaorcjanisationen
medfor storre tillgang till kunskap, men det ar inte
alltid mojligt att utnyttja den effektivt beroende pa
de formella och informella spelregler som géaller.

B. TDNiYiSIEVI2EE betYdelse

De planerande mé&nniskorna i kommunen &ar ofta relativt
fa. | mindre kommuner finns vanligen endast/hdgst en
heltidsanstalld politiker. Kanslichefen kan ha en
stark formell stallning. Mycket av det direkta plane-
ringsarbetet skots av ett par tjanstemdn. Aven i en
storre kommun med speciellt planeringskontor finns det
ett témligen begransat antal personer. Sjalvklart kom-
mer di de ledande personernas egenskaper att paverka
atmosfaren i forvaltningen.

En kommun kan ha ett kommunalrad som &ar valutbildad

och ung med en ganska o6ppen installning. En annan kom-
mun med ungefdr samma yttre egenskaper, kan ha ledande
politiker som a&r gamla i garden, som gatt den langa
vagen och som &r skeptiska till akademiska nymodigheter.
Sjalvklart inverkar detta pa atmosfaren i kommunen.

Detsamma galler egenskaper hos tjanstemannen. Attityder
hos ledande tjansteman inverkar pa ungefar samma

satt som egenskaper hos ledande politiker. Kunskaper
och skicklighet hos planerarna har naturligtvis ocksa
betydelse for planeringen. Har t ex kommunen en skick-
ligt, hogt utbildad planeringschef/planeringssekre-
terare kan det leda till en annan attityd till plane-
ringen fran kommunalrad och kanslichef &n om plane-
raren har for daliga kunskaper for att kunna bidra

till en fungerande planering.

Sambanden ar emellertid mer komplicerade an sa darfor
att individernas egenskaper och handlande ocksa beror
av forvaltningens atmosfar.

En person som kommer ny in i en forvaltning moter de
normer, attityder och arbetssatt som kannetecknar
denna forvaltning. Om atmosfaren stémmer med vad som
forvantats och/eller oOnskas blir det lattare for den
nye att trivas och arbeta dar. Stammer den inte sa kan
nagot av foljande intraffa:

Man kan anpassa sig, dwvs gora normerna i forvalt-
ningen till sina egna. Motarbetas vissa initiativ, s
tas efter ett tag inga fler sadana initiativ. Andra
alternativ ar att lamna forvaltningen eller att accep-
tera att bli stamplad som avvikare som inte tas rik-
tigt pa allvar.

En annan tendens ar att forvaltningen drar till sig
manniskor som passar in i det radande normsystemet. Vid
anstédllningar beddms om en person kan komma att passa
in eller ej. Samtidigt finns en tendens att man soker
jJjobb dar man tror man passar in. Den dynamiske tjénste-
mannen som vill préva nyheter sodker sig till kommuner
dar politiker och atmosfar ar den ratta. Den som vill

42



43

varva ner sotker sig till en mindre kommun etc.

Vi vill med detta visa att samspelet mellan individerna
och forvaltningsegenskaperna &ar komplext. Atmosféaren

i forvaltningen byggs upp, uppratthalls och forandras
av individer samtidigt som individerna helt eller del-
vis anpassar sig efter forvaltningens egenskaper.

Nar man fragar varfor en foérvaltning har vissa egen-
skaper kan man ocksd vara ute efter olika saker, t ex
varfor dessa egenskaper uppstod en gang i tiden eller
varfor vissa egenskaper bestatt under en langre tid.
Lat oss nu emellertid g4 o6ver till frdgan: Hur inver-

kar individernas attityder och forvaltningars atmosfar
pa den kommunala planeringen?



5. BETYDELSE FOR PLANERINGEN

5.1 Inledning

Nar attitydernas och atmosfarens inverkan pa plane-
ringen diskuteras, sd maste man ocksa stalla sig fra-
gan: Inverkan pad vad? Det kan galla inverkan pa vilka
planer som Overhuvudtaget gors, men ocksa inverkan pa
hur planerna arbetas fram, vilket innehall planerna
far samt hur man anvander planerna.

Vissa samband ar témligen uppenbara och fordrar inte
narmare kommentar, t ex att:

- I en forvaltning med allman skepsis mot planering
och nya planeringsformer sa kommer planeringen
att begransas till det man maste gora samt tas
fram pa ett konventionellt satt.

- I en "sluten" f6rvaltning utan intresse for att
"nya" grupper deltar i planeringen sa kommer pla-
neringen att bli en sak for politiker och tjénste-
man - under kontakt enbart med traditionellt
starka grupper.

Sambanden kan emellertid vara mer komplexa an sa och i
detta kapitel ska vi ge nagra exempel pa hur vissa
egenskaper hos centrala personer och hos forvaltningen
kan leda fram till vissa egenskaper hos den langsiktiga
kommunala planeringen.

5.2 Exempel 1: Harmoniidealet i planerings-
processen

D4 vi iakttagit vara kommuner med avseende pa dimen-
sionen grad av Oppenhet-slutenhet inom fdrvaltningen
har vi noterat, att de flesta fdrvaltningarnas arbets-
klimat praglas av bristande Oppenhet och en tro pa
nagot slags harmoniideal. Detta forhallande ar ej sar-
skilt unikt utan torde galla de flesta arbetsplatser.
Vad som ar anmarkningsvart ar att harmoniidealet &ven
svavar o6ver den politiska, formella beslutsprocessen,
vilken i sig rimligen borde vara fylld av motsatt-
ningar, under Tforutsdttning att politikerna verkligen
representerar olika samhallssyner. Vad har vi da iakt-

tagit?

I flera av vara kommuner rader den normen att en dug-
lig tjansteman ar en person, som ser till att inga
storningar uppstar i den formella beslutsgangen. For
att astadkomma detta binder tjanstemannen pa ett ti-
digt stadium upp nyckelpersoner (kan vara bade poli-
tiker och tjansteman), som sedan blir en form av
gisslan och ladngre fram i planeringsprocessen av
lojalitets- eller prestigeskal stodjer ett visst for-
slag (se vart inledande exempel), fast de av sakskal
under tiden faktiskt kan ha blivit emot det. Denna
radsla att visa sig velig och att uppfattas som en som
ej star vid sitt ord ar en forklaring till att man i
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kommunen ibland fattar beslut, som det sedan visar sig
att majoriteten faktiskt var emot.

Hur starkt detta harmoniideal och undvikande av kon-
flikter &r hos vissa tjansteman vill vi illustrera
med foljande samtal hort i en av vara kommuner:

Kommunsekreteraren: '"Jag tycker det ar slitsamt att
arbeta i1 den har kommunen. Poli-
tikerna ar ofta oense, samman-
tradena en enda plaga. Ibland
far jag ont i magen sa obehag-
ligt tycker jag det &ar".

Planeringschefen: “Man vanjer sig,"

Kommunsekreteraren: "Men pd andra stallen ar poli-
tikerna goda vanner och har det
trevligt tillsammans, gar ut och
ater gemensamt efter sammantra-
dena. Det skulle ju aldrig ga
har. Men det ar klart, vi har
det kanske inte varst. | Y-by
ar det visst varre. Men det é&r
ju ingen trost..."

En konsekvens av harmoniidealet ar otydlighet. Tjanste-
mannen valjer oklara formuleringar och skriver pa ett
satt som gor att centrala personer kan tolka in det de
vill. Man undviker ord som ar kansloladdade for nagon
deltagare. Man vet vad som &ar gangbart. Argumenten for
och emot ett visst alternativ stills inte upp pa ett
klart satt. Vad som ar tankt att genomforas blir svart
att urskilja. Pa detta satt blir det mycket svart for
utomstaende att begripa vad som sags och vad en viss
"plan' ar.

En annan konsekvens av harmoniidealet kan vara att pla-
nerna blir sémre darfor att alla synpunkter inte fors
fram. Information kan fortigas darfor att det kan leda
till motsattningar och till att processen fordrdjs.

Sarskilt allvarligt blir harmoniidealet om otydlighet
och doljande av information sker redan pa tjanstemanna-
nivan. Det forekommer ibland att planer friseras och
anpassas 1 en liten grupp, darfor att man vill undvika
"onddig debatt” eller irritation hos politikerna. |
sadana fall kan man tala om manipulation av politikerna.
Bakom detta handlande ligger ofta en negativ och for-
ringande attityd gentemot politikerna. | nagra av vara
undersokningskommuner var det vanligt att tjanstemén-
nen betraktar politikerna som en samling barn, som ar
standiga offer for irrationell paverkan.

D& man fragar de tjansteman, som arbetar efter prin-
cipen om minsta méjliga storningar 1 beslutsprocessen,

1) 1 rapporten "Samordning i kommuner'™ behandlas detta
mer ingaende.



om skalen till deras agerande, far man ofta till syar,
att det ar nodvandigt att pa ett tidigt stadium binda
upp personer, annars skulle det ta oerhort lang tid
innan nagra som helst beslut fattas och den kommunala
verksamheten skulle inte fungera.

Harmoniidealet har ocksad betydligt djupare forklaringar
an ett krav pa viss typ av effektivitet. Det samman-
h&nger rimligen med mer allmdnna varderingar 1 sam-
hallet och med den uppfostran och utbildning som ges
samt med tron pa en uppndbar objektiv sanning som

grund for tjanstemannarollen.

5.3 Exempel 2: Planeringsoptimisten och tjanste-
mannapolitikern i en traditionell férvaltning

Detta exempel handlar om den tillkomstprocess respek-
tive den roll som GPF-dokumentet (GPF = gemensamma pla-
neringsforutsattningar) hade 1 en kommun. Hur kan man
forklara att ett dokument som det beslutats om i kom-
munful Imédktige hamnar helt vid sidan av den verkliga
planeringen?

Formellt beslut om att géra en GPF fattades i1 kommun-
fullmdktige. Innebdrden i och konsekvenserna av ett
sadant beslut kan dock inte utlasas av protokoll och
handlingar. Lat oss darfor se pa vilka personer som
agerat innan det formella beslutet kom till.

En viktig aspekt var att en ny planeringsorganisation
inforts och en ny tjénsteman anstallts. Denne noterade
snabbt att den langsiktiga planering som fanns doku-
menterad inte var politiskt forankrad. Ingen brydde
sig om den. Tjanstemannen, som sjalv trodde pa en mer
avancerad planering, ville andra pd detta och starka
planeringsenhetens stallning.

Ett initiativ var nddvandigt. Vid denna tidpunkt var
Kommunférbundets rapport om kommunplanering mycket
aktuell och tjanstemannen lade ett forslag att kommu-
nen skulle gdra en GPF.

Majoritetens ledande politiker holl pa med detaljfra-
gor . Aven om man ibland suckade om att battre plane-
ring behovdes, sa &gnade man inte mycket tid darat.
Tjanstemannens forslag om andringar i planeringssyste-
met och utarbetande av GPF vackte inget stdrre intres-
se. Nagon egentlig diskussion om den langsiktiga pla-
neringen blev det inte. Man hade sd mdnga andra &aren-
den. Politikerna sa dock inte nej till fdrslaget, dels
darfor att de hade uttryckt ett intresse for battre
och mer samordnad planering - vilket ju GPF handlade
om, dels darfor att man faktiskt anstallt en planerare,
som rimligen skulle gora nagonting, och slutligen dar-
for att GPF och kommunplaneringsmodellen ansags all-
mant accepterad och spridd. Det var ju inget farligt.

Kommunstyrelsen gjorde en andring i den av tjansteman-
nen foreslagna metoden att ta fram GPF. Ledningsgrup-
pen bestdende av bade politiker och tjansteman stroks
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och ersattes med en ledningsgrupp bestdende enbart av
tjansteman. Detta kan ses som en markering av politi-
kernas relativt lilla engagemang i fragan. Man kan har
fraga sig varfor tjanstemannen inte havdade sitt ur-
sprungliga forslag. Det har nog flera forklaringar som
t ex att betydelsen av andringen underskattades, vissa
uppfattningar om tjanstemannarollen och vissa person-
liga egenskaper (tvekan infor konflikter)

Beslut om GPF-dokumentet var fattat. Politikerna kunde
lagga fragan at sidan. Planeringsenheten hade manga
andra uppgifter och arbetet med GPF gick sakta. Led-
ningsgruppen traffades nagra ganger men intresset var
ljumt och dog snart ut. Orsaken hartill var nog bl a
att den planeringsoptimistiska tjanstemannen inte hade
klargjort i detalj hur GPF skulle anvandas av forvalt-
ningarna. Forvaltningscheferna - varav flera sékert var
allmant skeptiska fran borjan - kom till den uppfatt-
ningen att GPF nog inte var nagot de kunde ha nytta av,
vilket kan forklara deras ljumma intresse.

GPF-dokumentet utarbetades tamligen isolerat av plane-
ringsenheten. Det bara blev sd i den planeringsskep-
tiska miljon. Eftersom annat kom emellan tog det fyra
ar innan dokumentet blev fardigt. Det inneholl da en
ambitids och omfattande sammanstallning av nuldge, ut-
vecklingstendenser och antagna planer samt "gamla" poli
tiska stallningstaganden. Tomma rutor lamnades har och
dar for kommunledningens summering och riktlinjer.

I kommunens personaltidning kunde man lé&sa:

EN LYCKLIG OCH EFTERLANGTAD
TILLDRAGELSE

Planeringsenheten har nu nedkommit med en lange
efterlangtad klimp. Gossebarnet (?) vager under
kilot och har sedan lange gatt under namnet GPF.

Planeringsenhetens skdtebarn kommer nu att kastas
i handerna pad vara tjanstemdn och fortroendeman.

Fran vanligtvis valunderrattat hall meddelas att
man hyser viss oro for hur detta barn ska kunna
integreras i planeringsprocessen. Mycket beror pa
kommunledningens stod i fragan.

Tjanstemannen skrev ett foljebrev till GPF som kommun-
styrelsens ordfdrande skrev under. Detta anger att GPF
skulle ut pad en bred diskussion i partierna och sedan
kompletteras med mal och riktlinjer i kommunstyrelse
och fullmaktige. Nagon exakt tidplan angavs inte. Inga
politiker engagerade sig i1 GPF. En méngd andra arenden
kom emellan och till sist beslots att inte behandla
GPF politiskt. Den fick forbli en tjanstemannaprodu-
cerad uppslagsbok. Informellt besléts att vanta med
nasta GPF och inrikta sig pa att gora GPF vart tredje
ar, bl a med syfte att vara uppslagsbok for partierna



vid utarbetandet ay lokala yalprogram.

Detta exempel pekar pa nagra faktorer, som kan forklara
varfor det produceras atskilliga plandokument som inte
kommer till avsedd anvandning:

- Tjanstemdn driver idéer om forandringar i plane-
ringssystemet utifran allmanna 6vervaganden,
utan att ha klargjort i detalj, hur planer ska
anvandas och utan att ha anpassat idéerna till
politikernas situation.

- Politiker avsatter inte den tid som krévs for att
fad grepp om vad problem beror pa och undviker att
bedéma konsekvenser av andringar i planerings-
systemet. FOor enkelhets skull valjer de att séga
ja till tjanstemdnnens alltfor allménna forslag.

Eller annorlunda uttryckt: trots att alla vill ha
battre planering blir det ingen verklig forédndring,
darfor att det for politiker och tjanstemdn &ar for
svart och tidskravande att utarbeta ett genomtankt pla-
ner ing sysstem.

5.4 Exempel 3: Ildeologen och den traditionsstyrde
tjanstemannen

Detta exempel handlar om nar ett nytt kommunalrad kom-
mer till en trog forvaltning. Kommunalradet kanneteck-
nas av en hdg allménpolitisk medvetenhet, hbéga ambi-
tioner och stor arbetskapacitet. Men ocksd av en sva-
righet att satta sig in i och forsta hur t ex aldre
tjansteman ute pa forvaltningarna tanker och ser pa
kommunal planering.

Kommunalradet ville paverka forvaltningarnas satt att
arbeta. Kommunalradet skrev promemorior om Overgripande
fragor, som forvaltningarna skulle ta hansyn till vid
arbete med forslag till budget och flerarsplan. Nar

han fick reda pa att man pa forvaltningarna bara ognat
igenom detta och sedan lagt det &t sidan blev han
upprord och forstod inte att forvaltningarna inte tog
idéerna som en intressant utmaning.

Kommunalradet tanker och skriver snabbt. Ibland ute-
lamnas darfor en del 'sjalvklara™ led i argumentatio-
nen. Detta gor det svart for en del att folja med i
tankegangen, och det som s&igs eller skrivs framstar
for dessa som ganska obegripligt.

Bland de mer traditionsstyrda och forsiktiga tjanste-
mannen ansdgs kommunalradet vara en som pratar allde-
les for mycket. En som kommer med orealistiska idéer
och uppmaningar, som de inte forstar hur man ska folja.
Kommunalradet ansdgs av dessa ocksd vara onyanserad i
sitt upptréddande. Detta sammanhanger med att han ibland
verkade trottna pa tjanstemannens sega diskussioner och
sméaktiga invandningar mot nyheter. Han bestamde sig

dd - "sa ska vi gora" - och var inte langre Oppen for
argument, trots att andra kunde tycka att denna las-
ning var uppenbart irrationell.



En situation av omsesidig misstro som uppstar pa detta
satt har betydelse for méjligheten att forandra plane-
ringssystemet:

- De traditionsstyrda tjanstemannen tar kommunal-
radets skrivelser pa allt mindre allvar. Han ar
"stamplad". De far en forsvarsinstallning och
letar efter brister.

- Kommunalradets kontakt med tjanstemdnnen redu-
ceras och han fortsatter darfor att komma med
alltfor "allmdnna™ och "orealistiska"™ forslag.

5.5 Exempel 4: Planeringsoptimisten och
specialisten

Ett ytterligare exempel som vi mott ar forhallandet
mellan tva tjanstemannatyper som forst kan tyckas ga
bra ihop. Bada &ar framat och vill ha forandringar. Lat
oss kalla dem "planeringsoptimisten'™ och 'specialisten”
(se bilaga 2).

Analyserar man vad de ser som ett bra tillstand bérjar
skillnaderna framtrada. Planeringsoptimisten tanker
sig ett omfattande formaliserat planeringsysstem, dar
rationella politiker formulerar mal som sedan via kon-
kretiseringar styr all verksamhet. Specialisten vill
att dennes sakkunskaper ska avgdra och att det snabbt
ska ga att fa saker och ting utforda. Specialisten
hoppas pa starka tjansteman som ska halla politikernas
taktiska spel och darmed osékerheten i schack.

Nar planeringsoptimisten kommer med allménna fdrslag
om GPF och dylikt blir specialisten dennes motstandare.
Specialisten ser inte vitsen med nya dokument och ru-
tiner som leder till &nnu mer pappersarbete och trég-
het, utan bérjar motarbeta och fodrtala planeringsopti-
misten da tillfalle ges.

Bakom detta ligger ocksd olika forhallningssatt gente-
mot politikerna. Specialisten gar in for "respekt

genom distans”, dws har lite direktkontakt med poli-
tikerna och goér alltid egna forslag fardiga forst. Att
tidigt "kanna av vart vinden bldser" strider mot sjalva
grundtanken att forslag enbart ska bygga pa sakforhal-
landen. Planeringsoptimisten, som &ar mer inriktad pa
att forandra politikernas arbetssatt och sitter direkt
under kommunstyrelsen, gar daremot in for "respekt
genom narhet'”. Planeraren vill forankra tankar ti-
digt, vill passa pad med sina forslag nar politikerna
tycks vara inne pa liknande tankar. Detta ''springande
hos politikerna™ &ar specialisten helt frammande for

och gor att specialisten alltmer ser ner pa planerings-
optimisten.

Planeringsoptimisten & andra sidan marker framst spe-
cialistens negativa attityd till forslag och ibland
specialistens vagran att folja direktiv och anvis-
ningar fran centralt hall. Stor nagot de ur specialis-
tens synvinkel inarbetade fungerande rutinerna sa igno-
rerar specialisten det. | regel har specialisten en
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tillrackligt stark stallning for att kunna gora detta -
vilket sanker respekten for planeraren.

Resultatet kan bli en O6msesidig misstro, Omsesidiga
sabotage bakom kulisserna samt felaktiga diagnoser.
Planeringsoptimisten ser specialisten som konservativ,
och specialisten ser planeringsoptimisten som okunnig
och installsam. Denna misstro paverkar i sin tur moj-
ligheten att genomfdra forbattringar i den kommunala
planeringen.

5.6 Avslutning
Syftet med detta kapitel var att med nagra exempel be-

lysa vilken betydelse attityder och forvaltningsatmos-
farer kan ha for hur planeringen utformas i en kommun.



6. ATT FORANDRA ATTITYDER OCH
ATMOSFARER

Behover attityderna hos politiker och tjansteman for-
dndras? Behodver forvaltningens atmosfar forandras? Om
ja, i vilken riktning? Det beror p& vad man ser som
problem i1 dagens kommunala férvaltningar.

A ena sidan har vi vissa tjansteman som ibland ser
problemen som att forvaltningarna ar for "slutna”
det saknas Oppna diskussioner - for lite iIntresse
av planering och av nyheter av olika slag. Fragan om
forandring blir da:

t Hur ska man goéra for att 6ka Oppenheten och
skapa en positivare syn pa planering?

Ungefar samma upplevelse kan ett nytt framdt kommu-
nalrdd ha infor sektorsfixerade och tamligen konserva-
tiva chefstjansteman, men sjalvklart blir svaret pa
fragan ett annat eftersom kommunalrdadet har en helt
annan formell stallning an en lagre tjénsteman.

A andra sidan har vi vissa hoégre tjansteman eller poli-
tiker som tycker det &ar arbetssamt med en planerings-
optimistisk tjansteman som hela tiden kommer med oge-
nomtankta forslag om inférande av avancerad planeringl
Hur ska man "fa ordning” pa en san, blir fragan ur det
prespektivet

Vad som upplevs som forandringsbehov kan alltsd variera
fran individ till individ men ocksa fran grupp till
grupp- Forédndringsbehovet ar relaterat till individer-
nas varderingar. Ytterst ar det en politisk friga.

Nar foradndringar av attityder och atmosfarer i forvalt-
ningar diskuteras &r det viktigt att forst besvara
fragan: Forandra fran vad till vad av vem?

Var allmanna standpunkt &ar att det idag i manga kommu-
ner ar nodvandigt att forsoka skapa en Oppnare atmos-
far, dar olika synpunkter, attityder och varderingar
tillats komma fram. Nu sopas alltfor mycket under mat-
tan. Detta leder till ondédiga dolda motsattningar samt
till att verksamheten fungerar sédmre. En massa energi
och tid gar at till konspirationer, skvaller, fortal,
uppbindning av personer, utfrysning av vissa etc.
Denna tid och energi borde kunna anvandas pa ett mer
konstruktivt satt. Det behovs ocksd en diskussion
kring hur man arbetar tillsammans, hur man vill arbeta
tillsammans saval inom en forvaltning som mellan for-
valtningarna. Att kunna samarbeta &r ingen medfddd ta-
lang. Det &r en traningssak. Det kravs att manniskor
inom forvaltningen medvetendegdrs om hur det formella
och informella systemet begrénsar ens handlande, om
hur olika gruppsykologiska processer verkar. Det be-
hovs ocksd en medvetenhet om det formella systemets
granser. Vad ar mojligt, vad ar omojligt?



Hur kan da en koigmunforyaltning g till yaga for att

forsoka skapa ett battre arbetsklimat? Har ges ett par
exempel

- Bilda personalgrupper, dar personalen kontinuer-
ligt bereds mjlighet att diskutera den egna ar-
betsplatsen.

- Anordna temadagar/kurser antingen lokalt eller
pa internat, dar den egna arbetsplatsen analy-
seras ur psykosocial synvinkel, problem inven-
teras och forslag till forbattringar diskuteras
och beslutas inom de formella ramar som galler.

Att forandra en forvaltningsatmosfar tar tid. Att for-
dndra individernas attityder och fdrvaltningarnas
atmosfar tar tid. Det ldnar sig foga att forcera detta
arbete om man vill uppnd ett bra resultat.



Avdelning 3

TROGHET OCH FORANDRING






7. PROBLEMPRECISERINGAR

7.1 Bakgrund

Det finns en utbredd uppfattning att kommunerna &ar
"byrékratiska'". Aven politiker och tjanstemian i vissa
kommuner upplever att arbetet gar trogt, dwvs tar lang
tid, &ar omstandligt etc. Givetvis finns det ocksa
kommuner dar man tycker det mesta gar smidigt och bra.

I de foljande kapitlen avser vi inte att komma med ge-
nerella pastdenden om "hur det ar" i Sveriges kommuner.
Syftet ar att peka pa mekanismer och forhallanden som
kan ligga bakom bade faktisk troghet och upplevd trog-
het. Att detta forefoll oss intressant beror pa

bade egna och andras upplevelser av troghet i kommunal-
forvaltningen.

Begreppet tréghet ar dock langt ifran entydigt och vi
ska har urskilja tva aspekter, som preciseras i av-
snitt 7.2 respektive 7.3 och behandlas i kapitel 8
respektive 9.

7.2 Troghet i betydelsen langa handlaggningstider

En aspekt av trogheten ar att det kan ta lang tid att
fa4 en plan fardig eller att fa fram en viss utredning.

Ar da handlaggningstiden lang i de svenska kommunalfor-
valtningarna eller den kommunala planeringen? Det be-
ror pa vad man jamfor med. Jamfor man med forvaltningar
i andra lander eller med statliga myndigheter kan man
sakret finna manga exempel dar handlaggningstiderna ar
langre. Svenskar som varit i utlandet talar ju inte
sallan om den svenska forvaltningen som ett monster

av snabbhet jamfort med vad de upplevt. Jamfor man 3
andra sidan med hur det idealiskt skulle kunna vara sa
tycks trogheten vara betydande. Det kan ta flera ar

att besvara en motion eller att ta fram en mindre ut-
redning eller plan.

Det finns emellertid gott om exempel pa enskilda aren-
den dar besluten fattats mycket snabbt och dessutom
vid sidan av annan trog planering och normala hand-
laggningsrutiner. Det finns ocksa exempel dar dessa
normala rutiner fungerat snabbt.

I kapitel 8 ska orsaker till denna tréghet diskuteras,
liksom vilka konsekvenser trogheten kan fa.

7.3 Troghet i betydelsen 1ag foranderlighet

Denna aspekt handlar om svarigheten att inféra nyheter
/foréndringar. | och for sig sker stadndiga forandringar
av planeringen i1 de flesta kommuner, om inte annat d&ar-
for att statens alagganden andras. Samtidigt kan det
emellertid finnas en kansla av att inga "verkliga" for-
andringar sker - forandringarna stannar pa ytan. Lat
oss darfor borja med att se narmare pa begreppet for-
andring. FOr att gbra begreppen hanterliga exemplifie-
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ras har med forandring av ett budgetsystem.

Tre dimensioner ar vasentliga att sarskilja nar begrep-
pet forandring diskuteras.

A. Grad av konstaterbar (yttre) forandring.

Detta omfattar enkelt konstaterbara férédndringar
av innehallet och utformningen av dokument (t ex
att man bdrjar med verksamhetsbeskrivningar i bud-
geten) eller forandringar av formellt ansvar for
olika moment 1 olika planeringsrutiner.

B. FOrandringar av deltagarnas attityder och hand-
lingar.

Detta kan exemplifieras med att deltagarna 1 bud-
getprocessen bérjar se mer pa de langsiktiga eko-
nomiska effekterna och graden av maluppfyllelse
och &agnar sig mindre at ren siffergranskning.

C. Grad av uppndende av syfte.

En forandring gors alltid i nagot syfte och en as-
pekt pa forandring ar i hur hoég grad syftet upp-
nas. Motstridiga syften kan dock finnas hos olika
deltagare och darfor blir bedomningen av uppnaen-
det av syftet alltid relativ, d v s i forhallande
till viss individ/grupp.

Nar man sager att det inte blev nagon verklig forand-
ring kan det betyda att det visserligen blev en yttre
forandring (budgeten ser annorlunda ut), men att atti-
tyder och handlingar inte paverkades (man jobbar som
tidigare i budgetprocessen), varfor det inte blev na-
gon "verklig forandring™ syftet med forandringen upp-
naddes inte.

Det &r sakert en rimlig empirisk hypotes att om stora
grupper, inklusive centrala personer, har en sval atti-
tyd till en forandring, sa blir det pd sin hdjd en
yttre forandring - en forandring av formen. Detta har
manga planerare erfarit i samband med forsok att for-
battra det kommunala planeringssystemet, t ex genom

att infora GPF, programbudget och flerarsplanering

Ett exempel gavs 1 avsnitt 5.3.

I kapitel 9 ska vi med dessa preciseringar som bakgrund
goéra en oversikt av hur forandringar kan ga till: vad
som sker i olika steg, vilka metoder/strategier som
anvénds

7.4 Samband

Troghet i de bada betydelser som angivits ovan - langa
handlaggningstider och lag foranderlighet - kan fore-
komma helt oberoende av varandra. Detta kan belysas

med tre "extremfall™: Den lugna konstanta trodgheten
(med bade langa handlaggningstider och lag foranderlig-
het) , den stressade foranderliga trégheten (med langa
handldggningstider men hdg foranderlighet) samt den
effektiva trogheten (med korta handlaggningstider men
l1ag foranderlighet). En hypotes ar att den stressade
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trogheten ar ygnligare i stdérre kommuner.

Den lugna konstanta trdgheten

Denna troghet kannetecknas av handelseldshet av fa
forslag till foradndringar och faktiska forandringar.
Arbetstakten ar forhallandevis lag och det har alltid
varit sa. Kraven och forvantningarna ar laga. Man
faller in i en rutin av mycket smapratande och langa
kafferaster. Snallhet dominerar hos bade politiker
och tjénsteman. Man accepterar de rutiner och arbets-
former man alltid haft.

Den stressade foranderliga trogheten

Denna troghet kannetecknas av att i stort sett alla
ar stressade. Formen karaktariseras av att man har
brattom och oerhért mycket att gdra, utan att nagra
planer/beslut kommer ur systemet. Det blir alltid
nagon central person som inte hinner med att goéra
det som ska goras i tid. Det blir alltid nagon av
mangden instanser som ska ge synpunkter som &ar kri-
tiska. En kombination av krav pa allsidighet och de-
mokrati, samt motsattningar mellan inblandade par-
ter 1 en stor forvaltning, leder till blockeringar.
Omorganisationer och &ndringar i planeringssystemet
sker standigt men tycks inte leda till mycket.

Den effektiva trogheten

Kannetecknet har &ar att det finns val fungerande och
sedan lange inarbetade rutiner som gor att vanliga
drenden kan skoétas med foredomlig snabbhet. Bl a dar-
for finns ett starkt motstand mot att &ndra rutiner.
Darmed blir det mycket svart att infora nya planfor-
mer eller att andra planeringsprocessen nar nya upp-
gifter motiverar det.



8. VARFOR KAN DET TA SA LANG TID ATT GORA EN
PLAN?

8.1 Inledning

Huvuddelen av detta kapitel &gnas at en oOversikt av
orsaker till att det kan ta lang tid att gora en ut-
redning eller en plan. Eftersom steget mellan att
gora en diagnos och att foresld atgarder har ar kort,
sd kommer vi naturligtvis &aven in pa vad som kan goras
om man vill minska denna.tréghet

For att fa grepp om fragan om varfor planeringen tar
tid ar det ocksa belysande att se pad snabbheten, dvs
det faktum att det ibland gar valdigt snabbt i den kom-
munala planeringen.

8.2 Orsaker till troghet

I det foljande analyserar vi trogheten i betydelsen
langa handlaggningstider ur tre olika infallsvinklar
beroende pad vad den orsakats av. De tre infallsvink-
larna pa troghet ar:

- rationell troghet, dwvs fall dar orsaken till
trogheten ar sadan att trogheten framstar som
valmotiverad

- troghet och organisation, dwvs fall dar troég-
heten tycks sammanhanga med hur verksamheter och
rutiner ar upplagda

- tréghet och attityder/normer, dwvs fall dar
trogheten tycks sammanhédnga med vissa beteende-
monster och attityder i1 forvaltningen.

8.2.1 Rationell troghet

TE2ghet_och_allsidizhet

Langa handlaggningstider ar bland annat en foljd av
att madnga ska yttra sig innan beslut kan fattas, dar-
for att man vill ha ett si allsidigt beslutsunderlag
som mojligt.

Detta kan exemplifieras med de mer eller mindre omfat-
tande formella system for nadmndremisser som forekommer
i de storre kommunerna. | Solna gar t ex alla detalj-
planeforslag pa remiss till samtliga forvaltningar och
namnder innan kommunstyrelsen fattar beslut. Eftersom
namnderna traffas en gang i manaden och eftersom &ren-
dena maste fdrberedas innan de tas upp 1 namnden &r
det uppenbart att en sadan remissomgang inte klaras ay
pa mindre &an fyra manader. Motsvarande galler om nagon
lagger en motion i fullmaktige.

Ska man sidga att den trioghet som beror pa malet om ett
allsidigt beslutsunderlag b6r accepteras just darfor
att det ar viktigare att besluten blir bra &an att de
kommer snabbt?



I princip bor man kunna syara ja pa detta, men det
finns 1 praktiken flera invandningar:

- Det gar slentrian i att skicka saker pa intern-
remisser. Aven saker som man borde kunna fatta
beslut om direkt skickas runt ett varv, trots
att det ar uppenbart vad respektive part kommer
att sdga. Det har helt enkelt blivit en rutin
som man har svart att andra. | vissa fall har
remisserna framst till syfte att binda upp olika
parter och gardera beslutsfattarna sa att inga
storningar uppstar senare.

- Allsidigheten bor kunna uppnds pa annat satt som
inte ar sd tidskravande. | stallet for att skicka
runt forslag pa formell remiss kunde ett infor-
mellt sammantrade hallas med politiker och
tjansteman med olika kunskaper. 1 stallet for
fyra manader kan det klaras pa c:a 2 veckor. En
intressant fraga har ar vems tid det hushallas
med. Antag att skillanden mellan tva rutiner ar
att i ena fallet kravs 10 minuter av beslutsfat-
tarens tid men i andra 1 timme. Ska detta anses
vara ett gott skal for att forlanga den totala
handlaggningstiden med kanske flera manader?

Bakom den troghet som sammanhanger med kravet pa all-
sidighet finns ocksd en osakerhet/radsla/feghet hos
beslutsfattarna. Man maste ha kontrollerat med alla
berdrda fastan sannolikheten ar mycket lag for att
nagot nytt ska komma fram. Man vagar inte fatta beslut
pa ett icke dubbelkontrollerat beslutsunderlag.

TrO2het_och_politik

Att ett arende tar lang tid att behandla kan ha mer
direkta politiska forklaringar an den osakerhet/radsla/
feghet som tidigare namnts. Det kan vara en svar poli-
tisk fraga. Vilka metoder anvander man sig av i sadana
fall?

For det forsta har vi metoden att begrava eller lagga
at sidan ett arende genom att tillsatta en utredning,
i stallet for att snabbt fundera ut en atgard eller
direkt saga nej.

For det andra har vi metoden att fardiga forslag en-
bart laggs i en lada, utan egentliga beslut varken om
att gora nagot eller att inte gora nagot. Detta kan
ses som en informell variant av den formella bordlagg-
ningen.

En rad villkor maste vara uppfyllda for att det ska
vara lampligt att lagga ett arende at sidan:

- det far inte vara ett starkt tryck pd besluts-
fattarna att nagot ska goras. Antagligen ar me-
toden darfor vanligare nar det galler forandring-
ar inom den kommunala fo6rvaltningen an nar det
galler atgarder som direkt ror olika intresse-

grupper.



- inget alternatiy ska vara genomgdende '"bra" ur
beslutsfattarnas synvinkel, dwvs alla forslag
ska ha uppenbara negativa konsekvenser vid sidan
av de positiva. En bred politisk enighet, inom
eller mellan partierna ska inte ga att uppna.

Detta satt att gora arenden 'passiva’™ forekommer inte
enbart fran politikernas sida. Aven tjanstemannen i
forvaltningarna kan anvanda liknande metoder. De kan

t ex "glomma bort" uppdrag de fatt av politikerna,
eller hanvisa uppdrag vidare utan att egentligen tala
om vad som ska gbras. En mer sofistikerad fordrdjnings-
strategi ar att saga nej till uppdrag med hanvisning
till att man inte har resurser. Inget kan gbras forran
man fatt mer resurser, vilket naturligtvis tar tid.

Den troghet som ar direkt beroende av politikernas be-
domning paverkas inte av organisatoriska forandringar.
Daremot kan medborgarna paverka olika begravningsstra-
tegier genom patryckningar pa politikerna,t ex upp-
vaktningar, demonstrationer, ockupationer etc.
Tjanstemadn kan anvanda liknande metoder for att fa
fram beslut.

Forhalningsstrategier hos politikerna paverkar tjanste-
mannens arbetsmotivation negativt. Varfor anstranga

sig och gora bra utredningar nar de begravs i1 politi-
kernas byralador? Varfor ta allvarligt pa uttalanden

om att utredningen bradskar nar den politiska behand-
lingen av utredningen brukar ta onodigt lang tid? Till-
tron till politikerna forsamras. Motsvarande tendenser
kan sannolikt iakttas betré&ffande politikernas reak-
tioner pa tjanstemannens forhalningar

Trogheti_prioriterin2_och_slump

Ett arende kan laggas at sidan darfor att andra, som
det beddms, viktigare &renden dyker upp. Detta av re-
sursskal, utan politiska/taktiska avsikter.

A andra sidan kan man naturligtvis fréga sig varfor
det inte anslas mer resurser tillfalligt? Varfor ger
man sd mycket uppdrag att de inte kan genomfdras inom
rimlig tid? Gransen mellan forseningar av resursskal
och av politiska/taktiska skal ar svardragen. En in-
tressant fraga ar vilka typer av arenden som laggs at
sidan. Detta har vi inte narmare studerat men det
kunde vara en méjlig forskningsuppgift.

En annan orsak till att arenden tar lang tid ar att en
person som ar viktig for arbetet forsvinner mer eller
mindre tillfalligt. Sjukdom, tjanstledighet eller byte
av jobb kan latt gora att ett projekt blir liggande.
Det kan drdja innan ersdttare utses och kommer in i
jobbet. Sarskilt i mindre forvaltningar eller forvalt-
ningar med strikt arbetsfordelning ar dessa risker
stora. Att peka pd nagra atgarder mot dessa naturliga
orsaker ar kanske inte mgjligt. Genom bredare arbets-
uppgifter och lagarbeten kan dock risken for fordroj-
ningar p g a forsvinnanden minska.



8.2.2 Troghet och organisation
Tro2heti_hierarki_och_kommunikation

En faktor som bidrar till langa handlaggningstider i
stdorre kommuner &ar forvaltningarnas hierarkiska struk-
tur, med langa avstand mellan den som gor arbetet och
beslutsfattaren

Om t ex kommunalradet eller kommunstyrelsen vill ha en
fraga utredd tas kontakt med en forvaltningschef. Denna
kan i sin tur ta kontakt med nagon underordnad hand-
laggare, som ska utfora det egentliga arbetet. Detta
medfér bl a att uppdraget till den som gor jobbet kan
bli tamligen oklart: Vad vill egentligen uppdragsgiva-
ren ha? Sa fort ett meddelande ska passera flera led
ar ju riskerna for en forvrangning av den ursprungliga
informationen stor. De inblandade aktdérernas attityder
och varderingar paverkar vad de uppfattar av ett med-
delande respektive lamnar vidare till nasta.

Antag att kommunikationsprocessen ser ut sa har:

"P4 ett konsultkontor arbetar en tekniker med ett
projekt. Vid ett visst tillfalle redovisar han

sina resultat for sin chef som rafsar ihop rit-
ningar och skisser och rusar ivdg till kommunalkon-
toret. Dér redovisar han resultaten for en tekniker
som senare gor en dragning for sin chef. Denne re-
dovisar for de fortroendevalda i1 byggnadsmamnden
En ledamot 1 byggnadsndmnden gbér senare en drag-
ning for sin partigrupp och nagon politiker talar
med folk han kanner och far synpunkter som sedan
fors hela vagen tillbaka. Om synpunkterna kommer
fram &r det ett under om de verkligen ar relevanta”
(Reimers, 1980)

Det ar da latt att forstd att missforstand uppstar.
Lagger man dartill att olika ord har olika valor for
olika personer sa blir risken sto.r att arbetet far fel
inriktning med atfoljande fordrdjningar.

Hierarkier kan saledes ibland forsvara kommunikatio-
nerna och darmed styrning av projekt. | och med att
personerna pa respektive niva ar mycket upptagna och
svara att fa tag i sd tar ocksa varje uppkollning av
en viss fraga/ett visst forslag/minst nagon vecka.
Forst ska handlaggaren fa tag i1 sin narmaste chef som
ger sina synpunkter. | en stor forvaltning kan det
finnas ytterligare en chef som dessutom ska saga sitt.
Sedan ska politikerna ocksd ge synpunkter. Som latt
inses kan tiden snabbt rinna ivdg och den information
som ges latt forvrangas till oigenkannlighet.

Detta forstarks ytterligare om det ursprungliga upp-
draget &ar oklart. Handl&ggaren kan ha en mycket vag
forestallning om vad som ska gbéras och tolka uppdraget
pd sitt satt. | beslutsprotokollet kan formuleringar
av uppdrag vara mycket kryptiska och nastan omdjliga
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att tolka for den so® inte yar med pa sammantradet.
Den upptagna beslutsfattaren - som ocksd har en

oklar problemuppfattning - har ingen kontinuerlig kon-
takt med handl&ggaren och konsekvensen kan bli mycket
arbete som sedan visar sig oanvandbart.

Att arbetet tar lang tid kan ocksa bero pad den sa van-
liga utvagen att satta igang en inventering nar man
inte riktigt vet vad man ska gora. Ett antal studiebe-
sbk kan alltid ses som en utvdg ur forvirringen - alla
far plotsligt nagot konkret att syssla med och ens
existens kanns berattigad. Att nyttan av inventeringen
eller studiebestket senare visar sig vara begréansad ar
en annan sak.

Vad kan géras &t denna typ av troghet?

- En mojlig atgard ar att skapa direktkontakt mel-
lan initiativtagare och handlaggare, dws "hoppa
over” det led som forvaltningschef eller dylikt
utgor. Den senare blir da t ex en mojlig rad-
givare till handlaggaren som inte har nagon for-
mell roll 1 uppdragets genomfdorande. FO6redrag-
ning av arenden infér namnder och styrelser kan
ocksd goras av dem som handlagt fragorna och
inte av kanslichef eller forvaltningschef.

- En annan atgard ar att andra arbetsmetod, dvs
att ha en mer intensiv arbetsperiod i bérjan
gemensamt for politiker och tjansteman (och even-
tuellt konsult) just for en problemprecisering
och konkretisering. Genom att frigdra personerna
fran andra uppdrag under kanske en manad kunde
det vasentliga slutfdéras i en utredning, som

annars kunde tagit ett ar. | stallet for att ar-
beta ,kortare stunder med en sak under langre tid
skulle man, i en arbetsgrupp bestdende av poli-

tiker och tjénsteman, arbeta intensivt under en
kortare period.

Detta kan dock forutsatta vissa institutionella
forandringar - mer politikertid, fler politiker
etc.

Troghet_och_konkurrens_mellan_forvaltnin2ar

Ytterligare en orsak till troghet i1 det kommunala livet
ar den konkurrens och misstanksamhet, som ofta utveck-
las mellan de olika forvaltningarna. | varje enskild
forvaltning utvecklas ett slags vi-kédnsla som latt
leder till att man betraktar andra forvaltningar som
"de andra", dwvs som ej tillhdrande oss. | det for-
mella systemet ar helt enkelt inbyggt konfliktanled-
ningar som ger upphov till konkurrenstankande. En sa-
dan konkurrens mellan fdrvaltningar kan leda till att
man direkt eller indirekt motarbetar varandra, vilket
leder till att arenden tar lang tid att behandla. Fo6r

1) 1 rapporten "Kommunal demokrati och planering” dis-
kuteras detta mer ingaende.
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att korama tillratta med detta kravs bl a att man arbe-
tar med attitydforandring sa att medvetenhet skapas om
kommunens totala verksamhet.

8 2.3 Troghet, attityder och normer

Det finns sociala mekanismer 1 trégheten som tenderar
att fortplanta den:

Om det normalt tar en viss tid, t ex att besvara en
motion, leder detta till en viss handlaggningstid
Ingen i systemet kraver normalt att det ska g& snab-
bare, alla lever upp till fdrvantningarna. Man lagger
saken at sidan ett tag - man kanner ingen bradska -
ingen kraver att man ska vara fardig tidigare. Skulle
nagon bli fardig tidigare sia tror man att det ar slar-
vigt gjort.

Den som gor saker snabbare an den normala tiden kan
raka ut for negativa sanktioner. Att goéra saker snab-
bare innebar ju en indirekt beskyllning mot andra for
att vara slda eller ineffektiva. FOr att undvika sank-
tioner fran de 6vriga drar man ut pa tiden och avviker
darmed inte fran de andra.

Att utfdra en uppgift snabbt kan tolkas som att man
inte har nagot annat att gora. Vill man framsta som
hart arbetande maste man ge sken av att vara upptagen.
Detta innebar att man absolut inte har tid med nagra
nya arbetsuppgifter den narmaste manaden. Alla nya
arenden blir darfor liggande ett bra tag innan nagon
Overhuvudtaget tittar pa dem. De langa handlaggnings-
tiderna "bevisar" paradoxalt nog hur hart man jobbar -
och hur val man behover mer resurser: "Titta, vi hin-
ner inte med alla viktiga saker inom en rimlig tid"".
Man kan anvéanda sig av normen tréghet for att motivera
en expansion av det egna kontoret/forvaltningen. Ar-
betar man daremot snabbt finns en risk for nedskéarning
av resurserna.

Troghet_och_snallhet

Sambandet mellan troghet och snallhet finns pad en rad
olika plan, vilket framgar av foljande exemplifieringar

- Snédllhet kan gbra att man inte tar upp till en
allvarlig diskussion om nagon arbetar sarskilt
sakta, inte blir fardig i1 tid eller gor ett
mindre bra jobb. | stallet upptrader man over-
slatande, hjalper till att hitta ursakter eller
néjer sig med att skvallra. Detta gor att for-
hallandet kvarstar.

- Snallhetens betydelse for trdoghet kan &aven ses pa
det organisatoriska planet. | stallet for att
andra ineffektiva organisationer later man det
vara, t ex om andringen skulle innebara att nagon
chef blev utpekad som olamplig eller skulle fa
det samre. Ingen andring kan gdras forrdn en



tillrackligt hog retrattplats hittats at den
olamplige chefen.

- Snédllheten innebar en radsla for att hamna i kon-
flikt eller for att behtva ta itu med konflikter.
I kommunerna har vi funnit flera exempel p& hur
man 10st konflikter mellan chefer eller mellan
understalld personal och chef medelst omorganisa-
tion utan att ta itu med de grundlaggande proble-
men .

De olika aspekterna av troghet belyses har genom att se
hur en motion handlagts i1 en av undersdkningskommunerna

Ett exempel

I april 1976 lades en motion i1 fullmdktige. Den
kravde att en plan skulle upprattas for att atgarda
ett oklart problem. Hur lang tid det tog fran idé
om motion till motion vet vi inte.

Kommunstyrelsen remitterade motionen till sex namn-
der/forvaltningar utan att ange sista svarstidpunkt.
Svaren kom in under hosten 1976, det sista kom i
november. | mars 1977, fyra manader senare, foreslar
stadskansliet att arbetsutskottet ska foreslad kommun-
styrelsen att foresld kommunfullmaktige att ge so-
ciala centralndmnden i uppdrag att skapa en parla-
mentarisk kommitté som ska uppratta en plan. Detta
beslutas, och endast motionédren yttrar sig 1 kommun-
ful Iméktige.

Ett ar har gatt och denna tidsatgang forklaras med:
- kravet pa allsidighet, dwvs motionen skickas
runt till en massa namnder innan kommunstyrel-
sen fattar beslut, eventuellt ocksd politisk
feghet

- lang handlaggningstid hos namnderna, samman-
hangande med 1ag prioritering och ett hierar-
kiskt system.

Bakom dessa bada forklaringar ligger dock en tredje
faktor:
- troghet som accepterat fenomen, som gor att
ingen reagerar pa den aktuella handlaggnings-
rutinen

och kanske en fjarde:

- overbelastning hos centrala beslutsfattare -
oklara, ej direkt dverhangande &arenden hamnar
latt vid sidan av (varfor tog det t ex 4 mana-
der hos stadskansliet/kommunstyrelsen?).

Under 1977 hander ingenting. Sociala centralnamnden
hénskjuter uppdraget till en arbetsgrupp som till-
satts 1 annat syfte. Denna grupp prioriterar natur-
ligtvis sin ursprungliga uppgift. Uppdraget "for-

svinner"” i praktiken eftersom ingen 1 forvaltningen
driver frigan.



I januari 1978 fragar motionaren i fullmiaktige vad
som hant och sociala centralndmnden svarar redan i
februari, att det nog ar bast om fragan handlaggs
direkt under kommunstyrelsen. | april 1978 beslutar
kommunstyrelsen detta och fem ledaméter utses. Tva

ar har nu gatt sedan motionen lades. Inget har gjorts
rorande de sakfragor som motionen handlade om, at-
minstone inte p g a motionen.

I juni 1978 holl kommittén sitt forsta sammantrade.
En ledamot saknades och han hade sagt att han egent-
ligen inte hade tid att sitta i kommittén. Detta ar
en vasentlig troghetsskapande faktor, néamligen att

de politiska partierna har ont om folk. De som utses
har redan en massa uppdrag och har inte tid att tanka
pad fragorna mellan sammantraddena. Som exempel pa
detta kan namnas att en avsevard tid gick at pa varje
kommittésammantrade for att finna en gemensam lucka
for nasta sammantrédde i fem fyllda almanackor.

Nar kommittén traffades framkom att ingen hade sar-
skilt brattom. Man far rakna med att en utredning

som denna tar ett par ar. Dessutom framkom att ingen
hade en klar uppfattning om vad som egentligen skulle
goras. Utredningens sekreterare kom att fungera bade
som padrivare och idégivare. Politikernas roll blev
att tycka till om ett antal promemorior som skrevs

av sekreteraren. Till politikernas gladje framkom pa
detta satt delforslag 1 januari 1979. Detta delfor-
slag skickade kommunstyrelsen genast ut pa remiss
till ett antal fdrvaltningar. Nar svar vantades fram-
gick ej.

Darefter holls under 1978-79 ett antal sammantraden
med foredragningar av olika kommunala tjénsteman,
moten med foretag, studiebesdk i nagra kommuner som
genomfort liknande projekt etc. Fortfarande var
politikerna osédkra om vad som egentligen var kommit-
téns uppgift.

Sekreteraren satte nu upp som mal att sa fort som
mojligt fa ett slut pa kommitténs arbete. Hon erbjod
sig att skriva ett forslag till slutrapport under
sommaren 1979.

Det framlagda forslaget diskuterades i slutet av
september och ledde till betydande forvirring. Det
var inte skrivet pa "kommunalsvenska' och det inne-
holl vissa politiskt kontroversiella forslag. Leda-
moterna i1 kommittén tog inte stallning utan konsul-
terade ledande politiker i respektive parti.

Nya forslag till slutrapporter utarbetades under
vintern 1979-80 och till sist kom man fram till sa
innehallslésa formuleringar att alla var Overens om

nastan allt. P3a grund av flera installda sammantraden

och att sekreteraren slutade sin anstidllning 1 kommu-
nen, dréjde det anda till sommaren 1980 innan kom-
mittén formellt var fardig med sitt forslag. Ett for-
slag som sedan ska ut pa remiss....
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Darmed skulle kommunstyrelsens och kommunfullméktiges
beslut kunna komma tidigast under yaren 1981, dvs
fem ar efter att motionen lades fram i fullmaktige.

8.3 Atgarder: en 6versikt

En forutsattning for att astadkomma kortare handlagg-
ningstider- nar det anses onskvart - ar naturligtvis
en allman medvetenhet om vad som kan leda till trdghet
samt att man stallt ratt diagnos. Som framgatt i fore-
gaende avsnitt ar detta ingen latt sak eftersom en rad
forhallanden kan ligga bakom att det tar lang tid att
fa fram en plan. Risken for misslyckade atgarder ar
darfor stor genom att man missbedomer den egentliga
orsaken.

Ser man emellertid pa var och en av de typer av for-
klaringar som lades fram i avsnitt 8.2.1 - 8.2.3 sa
kan det vara fraga om till exempel f6ljande typer av
atgarder:

Rationell_troghet:

- Kritisk granskning av vilka instanser som ska
vara med, t ex i remissarbete och vad de ska
gora.

- Andra satt att fa in synpunkter, t ex mer infor-
mella kontakter som kan ga& snabbare.

- Prioritering av planarbeten sa att man inte sat-
ter igang utredningar som det egentligen inte
finns resurser for.

- Mer lagarbete sa att det inte blir si stora for-
seningar om nagon slutar eller blir sjuk under
en langre tid.

Troghet_och_organisation:

- Mer direkta kontaktvagar mellan handlaggare och
beslutsfattare s3 att risken for missforstand
minskar. En mer "hoptryckt" forvaltningsorganisa-
tion.

- En mer intensiv arbetsperiod i1 inledningen av
projekt for att precisera syften och reda ut
vissa grundlaggande fragor.

Troghet ,_ attitYder_och_normer:

- Diskussion om hur man arbetar och fungerar till-
sammans med malet att skapa en Gppen atmosfar.

- Battre kurativa insatser sd att olampligt pla-
cerade tjansteman hamnar pa battre platser.

Kommunalforvaltningen &r en del av samhéallet och just
nar det galler attityder och normer kan det vara svart
att astadkomma mycket langtgdende forandringar isole-
rat. Var uppfattning ar dock att det kan finnas be-
tydande utrymme for att forbattra arbetssattet &aven pa
kort sikt.
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Till sist bor noteras att langa handlaggningstider ock-
sd kan sammanhanga med daliga kunskaper eller for 13ag
kompetens. Tjanstemannen klarar inte av jobbet inom
rimlig tid. Vid sidan av kurativa insatser och anpass-
ning av arbetsuppgifterna kan vidareutbildning av

olika slag vara en atgard. En forutsattning ar dock

en Oppnare atmosfar dar dessa saker kan diskuteras i
klarsprak. Traditionell I6nesattning ar ett annat
problem.

Att fundera vidare pad vad som kan goras for att fa en
effektivare planering - utan att kvalitén sanks - ar
utan tvekan en viktig fraga.

8.4 Avslutning: Om snabbhet i planeringsprocessen

Vi har hittills uppehallit oss lange vid troghet, men
det hander ocksd att det plotsligt blir brattom. Kom-
munalradet ruser in till chefstjanstemannen och ut-
brister:

"Nu har Pettersson i norra kommundelen ringt och
skallt igen om plogningen. Se till att det blir
fixat omedelbarti”

"Stalverket ska byggas ut med flera tusen jobb -
planering - bostadsbyggande - allt mdste ga med
blixtfart. Sammankalla omedelbart alla ansvarigal

"Lansstyrelsen hotar med att saga nej till var
stadsplan. Vi maste snabbt satta igang med alterna-
tiva planer i orten. Jag har ju lovat att bostads-
byggandet ska borja dar nasta ar".

"Vi maste fa nagon ordning pad den har hopplosa for-
valtningen. Skriv ihop ett forslag till omorgani-
sering sa vi blir av med den dar besvarlige
Andersson. P& mandag maste det vara klart. Vi ska
ta det direkt i kommunstyrelsen'.

Detta var illustrationer av hur det ibland kan ga
extremt snabbt fran idé till beslut. Harda patryck-
ningar och en hard prioritering kan resultera i att
arenden och planer behandlas extremt snabbt.

Vlllkoren for att det ska ga sd snabbt ar bl a:
nagon tillrackligt viktig person driver fragan
hart internt
- yttre tryck existerar (fran t ex lansstyrelse,
foretag etc)
- snabbhet ar faktiskt (formellt respektive tek-
niskt) mojlig.

Hur inverkar snabbheten pa t ex kvaliteten? Den som
stod for det yttre trycket och ville ha en féréandring
till stand kanner sig mojligtvis tillfreds med ett
snabbt skeende. Snabbheten ar dock riskabel ur fol-
jJande aspekter:

- det kan bli hastverk med lag kvalitet (vilket

1) Se Bradley (1979).
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kan leda till troéghet i senare led)
- annat blir liggande annu langre
- bra rutiner rycks sonder.

Exempel pd snabbhet ar utarbetandet av en omradesplan

i en av vara kommuner. Det var mycket brattom att fa
den fardig, eftersom man hade tomtkd till orten men
inga tomter att sdlja. Arbetet med planen forcerades
(tog tre manader). Detta ledde bl a till att ett om-
rade undantogs fran planen. Efter planens faststallande
kom sedan ytterligare nagra fakta i dagen, bl a be-
hévde kyrkan mark. Detta hade man ej k&nt till innan.
Lansstyrelsen lamnade vissa papekanden, vilket foran-
ledde byggnadsnamnden att skriva till lansstyrelsen

och tala om att de av kommunstyrelsen tvingats arbeta
under hart tryck, sa att kvaliteten blivit lidande.
Vissa tjansteman pastar att denna plan, som forcerats
fram sd snabbt, redan &r vardelds. Detta &aterstar dock
att se. Emellertid sager vissa personer i kommunen att
man aldrig mer kommer att bdja sig for kommunstyrelsens
krav pa att det ar brattom.



9. FORANDERLIGHET | PLANERINGSSYSTEMET

9.1 Inledning

I det har kapitlet har yi for avsikt att visa hur for-
andringar av planeringssystemet sker. Dessa foérand-
ringar kan vara av mer eller mindre genomgripande slag
med foljande extremer:

- en mindre andring av utformningen av ett visst
dokument

- en omlaggning av hela planeringssystemet, inne-
barande nya organisatoriska enheter och &andrade
uppgifter for existerande enheter.

Forandringar av planeringssystemet kan studeras ur
manga perspektiv:

- man kan se pa vilka forandringar i samhallet som
ligger bakom fdrédndringen: andrade ekonomiska
forhallanden, andrade statliga krav, &andrade
normer och attityder etc

- man kan forsoka se pad vad forandringen av plane-
ringssystemet far for konsekvenser for manniskors
levnadsfoérhallanden

- man kan se pa olika faser i sjalva forandrings-
processen.

I detta kapitel har vi yalt att framst se pa den sista
aspekten. Undantaget &r nasta avsnitt som ger en Over-
sikt av olika direkta yttre orsaker till en forandring
i kommunens planering. Att vi valt att framforallt se
narmare pa den inre forandringsprocessen beror pa att
den metod som &ar sérdraget i detta projekt ar sarskilt
lampad for att studera det inre livet i1 forvaltningen
och de olika faserna dar i en forandringsprocess.

9.2 Direkta yttre orsaker till andringar i
planeringssystemet

9.2.1 Oversikt

Direkta orsaker till planeringssystemets forandring kan
t ex vara:

- skeenden i samhallet aktualiserar forandringar

- myndigheter kommer med direktiv om nya plandoku-
ment

- det utarbetas speciella regler for erhallande av
statsbidrag som forutsatter en viss planform

- Svenska kommunfdrbundet respektive Statens plan-
verk propagerar for viss typ av planering

Ovanstaende orsaker &ar inte varandra uteslutande utan
i hog grad beroende av varandra. | avsnitt 9.2.2 -
9.2.4 ska vi kort behandla olika typer av yttre



direkta orsaker till att andringar i en kommuns plane-
ringssystem.

9.2.2 Forandring genom tvang

En vanlig orsak till forandring i kommunens planerings-
system &r att statlig myndighet kraver att viss typ av
planeringsdokument ska upprattas. Exempel pa detta ar
KELP samt kommunala bostadsforsorjningsprogram (KBP)

En annan variant ar, ndr statlig myndighet kraver att
kommunen upprattar ny typ av planeringsdokument for

att erhalla statsbidrag. Exempel harpa &ar barnomsorgs-
plan, trafikforsorjningsplan etc. Detta ligger mycket
nara ett '"rent tvang' om kommunen &ar mycket beroende

av statsbidraget.

Effekten av denna typ av tvangsmassig forandring ar att
den brukar fungera bra, om man med bra menar att kom-
munen fyller i blanketter (KBP, KELP) eller arbetar
efter en uppstalld mall (barnomsorgsplanen). Emellertid
kan effekten av tvangsmetoder bli att man gor saker,
utan att detta paverkar den egna verksamhetens faktiska
innehdll. Den patvingade planeringen kan hamna vid si-
dan av den "verkliga" planeringen.

9.2.3 Foréandring genom indirekt hot

Ett exempel pa detta ar att vagforvaltningen i samband
med alternativa vagstrackningar direkt kraver eller an-
tydningsvis framfor att det inte blir nagra pengar till
en vag om inte ett visst alternativ accepteras.

Ett annat exempel kan vara att en lansstyrelse infor
faststédllandet av detaljplan kraver, genom antydningar
etc, att en omrdadesplan upprattas innan detaljplanen
kommer att godkannas. 1) Denna attityd hos lansstyrel-
sen har lett till att vissa kommuner kant sig eller
trott sig vara tvingade att utarbeta omradesplanen i-
fraga

Motsvarande galler om lansstyrelsen tycker att utform-
ningen av en omradesplan bor foérandras. Man bor t ex
ha mer av malformuleringar, ta upp energifragor etc.
Genom att ge synpunkter och stalla fragor vid samraden
anger man vad lansstyrelsen anser vara viktigt att ha
med i en omradesplan.

Effekten av denna typ av forandring genom att indirekt
antyda ett hot mot kommunen &ar ungefdr detsamma som
vid forandring genom tvang.

1) Gréansen mellan vad som &r hot och vad som ar lans-
styrelsens legitima kontroll att lagar och f6rord-
ningar foljs, kan vara svar att dra. Det som kommu-
nen upplever som otillborligt intradng behéver inte
vara det.



Det ar alltsa oklart om omradesplanerna far de ay lans-
styrelserna foryantade konsekvenserna nar planen en-
bart gjorts for att tillgodose utifran kommande krav.

9.2.4 Foérédndring genom propaganda

En rad myndigheter, organisationer och utbildningsan-
stalter sysslar med fragor rdrande kommunal planering,
t ex Statens planverk, Svenska kommunfdérbundet och
olika hogskolor. Utvecklingsarbeten av olika slag ge-
nomfoérs och fors ut genom olika kanaler till kommu-
nerna (skrifter, artiklar, kurser, konferenser).

En del av detta material och denna verksamhet kan kal-
las normativ i det att den innehdller bestamda upp-
fattningar om hur kommunal planering bor ga till och
en argumentation inriktad pa fordelarna med just denna
planering.

Ett exempel pad detta anser vi Kommunforbundets lanse-
ring av den s k kommunplaneringsmodellen vara. En mas-
siv satsning pa spridning av material och pa kurser
och konferenser gjordes. Manga kommuner satte igang
med att andra sitt planeringssystem utan en egen
kritisk och omfattande diskussion om vilka behov som
fanns i kommunen.

Det bor noteras att i kommunplaneringsmodellen fanns
dubbla budskap. Dels sade man att ingen modell fanns,
att varje kommun skulle arbeta sig fram till sitt eget
planeringsysstem, dels presenterade man en modell.
Foljden av detta blev att de flesta kommuner foljde

de exempel som gavs och ej gjorde som vissa hoppades,
dvs tankte ut ett eget system.

INLEDNINGSANFORANDE VID INTRODUKTIONSKURS FOR
KOMMUNMISSIONARER:  EN PARODI

Jag halsar er valkomna till denna kurs for er som
just fattat det avgdrande beslutet att bli kommun-
missionarer. Jag kan se hur varldforbattrarniten ly-
ser i era odgon. Denna kurs ska fodrbereda er for den
harda och for de flesta helt nya verklighet som ni
kommer att mota i de frammande kulturerna kommu-
nerna.

En forutsattning for att vi ska kunna fralsa de okun-
niga ar att vi forstar deras primitiva tankevarld och
de normer som styr deras handlande. Ofta &ar de helt
fangade i de traditioner som praglat kommunen under
manga mansaldrar - sjalvstandigt tankande ar nagot
unikt for var kultur. En rad primitiva attityder
forekommer och ni far inte bli forvanade nar nagon

av vildarna som en sjalvklarhet havdar:

-Planering &ar inte nagot for var stam. Vi har
klarat oss bra utan planering pa min far och
farfars tid, sd det duger &t mig ocksa.
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Primitiya attityder, primitiy yepkli™hetsuppfattning,
primitiva varderingar - det ar vara huvudfiender.

Dom ska vi kommunmissionarer sldss emot - &ven om
nagra kommer att vara tvungna att offra sitt forstand
i kampenl Stora mal &ar varda stora offer och stora
risker

En risk for kommunmissiondren &r att han eller hon

- som vi brukar saga - ''goes native'. En del svagare
sjalar borjar tvivla pa vart heliga budskap och
tanka "Det ligger kanske nagot i vad de primitiva
tanker?" N&ar dessa tvivel ansdtter er har jag bara
ett radd: Be. Be och ater be till vart Overhuvud For-
nuftet och tank pa vara Tre Grundprinciper: Malfor-
mulering - Samordning - Sociala Aspekter.

Jag vill ocksa varna er for en speciell grupp av
manniskor som ni kommer att mota ute pa faltet. De
ser ut som de tillhér var kultur - men de ar over-
lopare och forradare! Se upp for kommunforsknings-
resande - 1 nio fall av tio forsvarar de de primi-
tiva forhallanden vi kampar for att avskaffa och ut-
veckla;

Vilka metoder ska ni anvanda for att fralsa sjalarna
ute i vildmarken? En rad metoder finns och de maste
naturligtvis anpassas till de lokala forhallandena:

- Predikan: Under kursen ska ni fa lara er att tala
med fast och auktoritativ stémma om
Rationalitet, Malformulering och Sam-
ordning. Ni ska f& lara er att gora
Avbilder av vart Overhuvud med hjalp
av boxar och pilar och fargglada dia-
gram som imponerar pa de outbildade
vildarna

- Vadjan till primitiva kanslor: Vildarna ar mycket
statusmedvetna och jamfor hela tiden
med grannbyarna. Genom att saga att
grannbyn har vackra malformuleringar
som prydnad i hévdingens hydda kan ni
fralsa aven motspénstiga kommuner och
fa dem att vilja ha samma sak.

- Mutor: Bjud ut hovdingen och medicinmannen pa
en liten resa eller en fest - skapa
lojalitet - och snart genomfor de alla
forandringar vi vill.

- Hot: I riktigt allvarliga fall maste ni ta
till direkta hot: ™"Accepterar ni inte
den ratta laran och gor de planer man
som troende ska gora, sd far byn inte
langre nagra bidrag och vi lagger om
rutten for vara karavantag'.

Vi missionédrer drivs av helt ideella skdl. Vi har en
drom - en drom om hur varlden skulle kunna se ut. En
droém om en Fornuftig varld. Mission kostar dock pen-
gar och var verksamhet maste vara sjalvbarande. De

fralsta byarna maste bidra med pengar - ni far ta ut
motesavgifter och sarskilda avgifter av forsamlings-



medlemmarna samt anvanda andra metoder som tas upp
senare under kursen.

Sist men inte minst kommer ni att fa lara er flera
populdra och melodiska kampsdnger, t ex: "Fornuftet
segrar', "Med mal mot lyckans land"” och "Oh, samord-
ning" .

9.3 Den interna forandringsprocessen

I projektet har vi foljt olika forandringar av plane-
ringssystemet i vara undersokningskommuner och for-
sOker har systematisera dessa iakttagelser. Vi har
grupperat framstallningen efter foljande fasindelning
av forandringsprocessen:

forankring

beredning:
forslag
forankring

beslut
genomfdrande

resultat

| de foljande avsnitten ska vi se narmare pa respek-
tive skeden i en forandringsprocess samt ange exempel
pd vad de kan innehalla.

Naturligt nog ar det svart att i konkreta fall klart
skilja de olika faserna fran varandra, eftersom manga
processer kan l1o6pa parallellt. Det ar ocksa svart att
urskilja exakt vilka faktorer som inverkat. Det fol-
jande kan ses som en exemplifierad katalog over moj-
ligheter och hinder i de olika skedena. En djupare ana-
lys av respektive exempel skulle sakert visa pa en rad
samverkande Tforhallanden.
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9.3.1 1dé

Det som kan gdra att en tanke vacks i kommunen kan vara
idéer och argument hamtade fran nagot av foljande:

- Dokument fran central eller regional myndighet
eller organisation.
Ett exempel fran vara undersokningskommuner &r
att en bred forvaltningsévergripande &aldreom-
sorgsplanering paborjas i Alingsds efter att so-
cialchefen last idéprogrammet "Utveckling av
aldreomsorgen infér 80-talet'.

- Deltagande i kurs, konferens, seminarium eller
dylikt

Ett exempel pd detta &ar att ekonomichefen i Angel-

holm tar upp idén till tidsmassig samordning
mellan arsbudget och flerarsplan efter tjanste-
mannatraffar inom ett samarbetsorgan kommun -
landsting.

- Informella kontakter med eller dokument fran an-
nan kommun, Tforskningsinstitution eller dylikt.
Exempel &ar nér planeringschefen 1 Solna hamtar
idéer till budgetuppfoljningsrutin fran en annan
kommun som redan infort en sadan.

- Konsult inspirerar.
I Orebro utarbetas forslag till ny organisation
av de planansvariga forvaltningarna efter idéer
fran tillkallad konsult.

- Ny politiker eller tjansteman har med sig idéer
fran annan verksamhet.
Ett exempel: Ljusdal fick ny stadsarkitekt. Hans
forsta planarbete (omradesplan for Farila) om-
fattade program, informationsmoten med allmén-
heten etc enligt Planverkets intentioner. Dar-
med infordes flera nya moment i1 kommunens plan-
arbete.

Det &r svart att spara en idés ursprung: idén man far
fran en kollega/konsult kan denne ha fatt fran en kurs
eller ett dokument, etc.

9.3.2 Initiativ och forankring

Nar en idé dykt upp kravs att nagon tar tag i den, na-
gon maste driva fragan. Nodvandiga villkor for att en
idé ska overga till initiativ ar for det forsta, att
nagon tillrackligt viktig person kanner sa starkt for
idén, att hon patar sig rollen som drivande i fragan.
For det andra ar det ett villkor, att ingen genast é&r
sd stark motstandare till fragan att den faller.

Vilka ar dad de viktiga personerna i sammanhanget? Ofta
ar det sannolikt friaga om ett samspel mellan politiker
och tjénsteman. De kan dock ha skilda motiv och behov
av att genomfdra fForandringen.
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De olika typer ay initiatiy inom den kommunala forvalt-
ningen som vi stott pa ar i grova drag:
- politiker tar informella kontakter med andra
politiker och hdgre tjénsteman

- tjansteman satter upp fragan pa dagordningen pa
eget initiativ

- tjansteman tar informella kontakter med ledande
politiker och hdgre tjansteman

- initiativ i beslutssituationen.

Dessa initiativ kan ses som forsta led i1 ett mer om-
fattande arbete for att forankra bade problemuppfatt-
ning och uppfattningen att nagot maste goras. Denna
forankring kan ske bade bland beslutande politiker och
verkstallande tjansteman.

Tjanstemannen foérankrar fragan genom att:
- informera tjansteman pd samma niva (medarbetare)

diskutera med medarbetare eller underlydande inom
sin egen sektor/férvaltning

lIata fragan cirkulera till andra sektorer/for-
valtningar for att fa synpunkter (internremiss
etoc)

ta upp fragan pa formaliserade samradsmoten och
be om kommentarer

korridorsnack, kaffepaussnack

kontakta berdrda politiker som man har personligt
fortroende for

kontakta inflytelserika politiker.

Politikern férankrar fragan genom att:
- informera politiker pd samma niva (andra medlem-
mar fran kommunstyrelsens arbetsutskott om poli-

tikerna sjalva sitter dar etc)

- diskutera med partikamrater

- lamna fragan till sitt kommunalrad, sin parti-
ordférande och dylikt

ta upp fragan pa formaliserade samradsmdten och
be om kommentarer

korridorsnack, kaffepaussnack

kontakta tjanstemdn som man har personligt for-
troende for

- kontakta berord, handlaggande tjénsteman.
9.3.3 Beredning

Efter att ett initiativ ar forankrat krévs ofta en be-
redningsfas. Man tar fram ett konkret fdrslag till be-
slut. Gransen mellan forankring av idén och beredning
av ett forslag kan vara témligen flytande, eftersom
preciseringar och kompromisser ocksa sker under det
tidigare skedet.



Beredningen sker yanligen pd nagot ay foljande satt;
- initiativtagaren arbetar fram ett forslag

- man tillsédtter en intern arbetsgrupp/samarbets-
grupp

- ansvarig forvaltning far i uppdrag att lagga
fram ett arbetsprogram for fragan

- man lamnar ut fragan som ett konsultuppdrag
(bjuder in en konsult for att diskutera upplagg-
ningen) .

Beredningsfasen skots i regel av tjansteman aven om
detta kan ske i mer eller mindre nara kontakt med poli-
tikerna.

Forandringsforslag kan begravas i en beredningsfas -
man tillsdtter en utredning for att mer eller mindre
uttalat bli av med fragan.

Forandringsforslag kan fastna i en beredningsfas ocksa
av mer rationella skal. Man kan upptécka komplikationer,
foljdeffekter man tidigare inte tankt sig, vilket gor
att man inte kan hitta nagon ldsning pa det aktuella
problemet som &r acceptabel.

9.3.4 Beslut och genomfdrande

Forankring ar en forutsattning for att en berednings-
fraga ska ga vidare till beslut. Beslutssituationen
utgor en test pa forankringens kraft och djup. Sjalv-
fallet kan den som driver fragan tycka att forarbetet
varit till fyllest, men beslutet blir negativt. Fra-
gan faller, vilket kan bero pa forslaget i sig, men
0?ksé pa de drivandes ofdormaga att forankra sitt for-
slag.

Besluten kan fattas formellt politiskt i1 berdrd namnd,
i kommunstyrelsens arbetsutskott, 1 kommunstyrelsen
och eventuellt i kommunfullmaktige. Det kan ocksa fat-
tas mer informellt i t ex forvaltningsévergripande
samradsgrupper eller genom att man helt enkelt bara
borjar arbeta pa ett visst satt.

Det forekommer ocksd en tidsmassig Overlappning mellan
faserna "beslut” och''genomfdrande'. Detta kan yttra
sig i att fragan bordlaggs politiskt, men att tjanste-
mannen far information bredvid om att arbetet kan be-
drivas som om beslutet var positivt. Man kan ocksa se
en koppling mellan det politiska beslutet och initia-
tiv/forankringsfasen. Ofta far man namligen hdra att
fragan bordlaggs for att den ska forankras i partile-
den. Fragan har kommit upp till politisk behandling

pa ett for tidigt stadium, eller man kan ha missbedomt
fragans vikt.

Det omvanda, dwvs att det finns beslut men att genom-
forandet uteblir, fTorekommer ocksa. Vi har gott om
exempel pa komplikationer i detta skede. | grova drag
har det varit foljande:



- resurserna finns inte (personer, tid etc)

- resurserna ar svartillgangliga (felfordelade
bundna etc)

- motivation hos handlaggaren sakans

- motivation hos personalgrupperna saknas

- lokalfragor och liknande praktiska fragor
- oklara direktiv om vad som ska gdras

- daliga kunskaper om vad som ska goras eller hur
det ska gdras

- beslutet var ej tillrackligt genomténkt.

Knappa resurser har i bade Tingsryd och Grums lett till
att beslut om att gdra GPF ej verkstallts och i Solna
till att GPF-arbetet blev mycket fordrojt. Nar brads-
kande uppgifter dyker upp maste nagot laggas at sidan,
och GPF tycks inte sallan vara en sadan "regulator"

som laggs &t sidan ibland och tas fram nar det inte
finns sa mycket att gora.

9.4 Forandringsstrategier

Tillvagagangssattet i beredningsfasen kan ligga till
grund for en indelning 1 olika "fdrédndringsstrategier’.

En "traditionell”™ auktoritdr forandringsstrategi,
dar forslag till forandringar diskuteras och be-
slutas av de ledande politikerna och tjanstemdnnen
utan direkt kontakt med de anstadllda som berérs av
foréndringen.

En "utredningsstrategi', dar en mindre grupp tar
fram ett fardigt forslag som de direkt berdrda far
"tycka till om", innan ett slutligt beslut fattas.
Ibland gors utredningen av en konsult, ibland av
en eller flera tjanstemédn i1 kommunen.

En "deltagandestrategi', dar de direkt berdrda &ven
deltar aktivt i problempreciseringen och i1 fram-
tagande av foérslag.

En intressant fraga ar just hur strategin i berednings-
fasen paverkar mojligheten att uppnd "verkliga" for-
andringar. Atminstone p& kort sikt kan man tanka sig
att beslut fattade 6ver huvudet pa manga leder till
lagre engagemang och till att fordndringen darmed
stannar pa ytan. Direkt sabotage ar ocksa tankbart.
Dessutom finns risken att information ej kommer fram

sd att beslutsfattaren utgar fran en felaktig bild av
hur laget &ar och vad en forandring kan fa for konsekven-
ser. Den tredje strategin har betydande fdrdelar bl a
genom att de berdrda sjalva deltar aktivt i forand-
ringsprocessen. Metoden tar dock langre tid men pa sikt
torde man med denna metod uppnd battre resultat.



9.5 Hinder vid forsok till forandring
9.5.1 oversikt

Forandringar ar svara att genomfora av manga skal -
inte minst kunskapsmassiga. Det &ar inte latt att sitta
fingret exakt p& den punkt dar bristerna ligger och
att utarbeta ett forslag till andring av planerings-
systemet som verkligen leder till en forbattring.

Hindren ligger ocksa pa attitydplanet, vilket ska be-
lysas i nasta avsnitt. Ett annat satt att belysa hind-
ren for forandringen ar ocksi att se pa vilka krav som
stalls pa en person som har ambitionen att genomfira
forandringar i1 en forvaltning som kannetecknas av lag
foranderlighet

9.5.2 Forandringsmotstand pa individ- och
gruppniva

Att enskilda individer kan vara motstandare till en
forandringsidé sammanhanger till stor del med réadsla
for att foradndringen innebar nackdelar. Man kan t ex
fa mindre makt, lagre status, mindre inflytande, tra-
kigare arbetsuppgifter etc.

En annan faktor som skapar motstand ar att det faktiskt
ar jobbigt att &ndra arbetssatt. Nya beteenden kréavs,
nya rutiner ska laras in, kanske ska man anpassa sig
till nya arbetskamrater. Trots att individen kanske
onskar en forandring kan den upplevas som hotande.
Eftersom forandring innebar en fas av otrygghet och
osakerhet, valjer man att arbeta efter det invanda
monstret. Vad som ibland &ar forvanande ar att indivi-
der, som star lagst i hierarkin och rimligtvis borde
tjana mest pad en forandring, ofta ar motstandare till
den. Det tycks som om manga resonerar som att ''man
vet vad man har men inte vad man far".

Forvaltningens sociala system kan liksom enskilda indi-
vider utveckla psykologiska forsvarsmekanismer for att
motverka att forandringar genomfors. En ny idé bemdts
med tystnad, alla beter sig som om de inget hoért av

det nya. Att tiga ihjal en fraga ar mycket effektivt,
eftersom det ej leder till diskussion. Tystnaden kan
bibehdllas genom att man anvander sig av byrakratins
mojligheter att hindra en fri debatt, att man hanvisar
till tidsbrist, att man behover mer information etc.

Ett annat satt for systemet att bibehdlla radande for-
hallanden &ar att hanga upp sig pa en liten detalj i

det nya forslaget for att slippa ta stallning till hel-
heten. Detaljen forkastas darefter och darmed hela for-
slaget.

Genom att rycka pa axlarna och saga ''det har var val
inget nytt, sa har vi arbetat hela tiden" kan man ock-
sd ta udden av ett nytt forslag.
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Genom existerande myter kan man ayyisa det nya som
omdjligt; det gar ej att genomfora, det skulle kull-
kasta hela verksamheten, vi har inte personella resur-
ser etc.

Gemensamt for dessa reaktionssatt ar att de ofta utgor
omedvetna motstand mot paverkan utifran. Ytterst hand-
lar det om en kollektiv réadsla for att makt- och roll-
fordelningen i forvaltningen ska komma att &ndras.

Argument framforda mot forslag till
forandringar

- God tanke men omdjlig att genomfdra praktiskt.

- Har ska inte komma nagon och tala om vad jag ska
gora.

- LAt oss avvakta utvecklingen.

- Vi har inte resurser.

- Vi har ju sd bra rutiner.

- Ar det vetenskapligt undersokt?

- Det gar intel

- Vi har inte tid.

- Finns det verkligen nagon som "kommit runt"?

9.5.3 Vad kravs av den som vill &stadkomma en
forandring

De foregdende avsnitten har pekat pa en rad olika as-
pekter som kan paverka om en idé laggs fram, leder till
en utredning och kanske senare till en forandring av
nagot slag. For att fa en allsidig bild madste man se
pd t ex externa faktorer som lett fram till en viss
situation, pd attityder och anda inom kommunen som pa-
verkar vad som ses som problem samt pa handlandet fran
olika centrala personer - bade politiker och tjanste-
man .

En ytterligare aspekt som vi ténkte berdra i detta av-
snitt, &ar vilka krav som stalls pa den enskilde poli-
tiker eller tjansteman som vill verka for en forand-
ring, t ex av en viss planeringsrutin.

Forslagsstallaren maste ha ett visst fortroendekapital,
dvs inte for 1ag informell status - annars lyssnar
andra inte ordentligt. Unga nyanstallda, oerfarna per-
soner i lagre befattningar behandlas t ex oftare med
overseende och likgiltighet, kanske sarskilt om de é&r
kvinnor

1) | var rapport "Kommunal demokrati och planering"
diskuteras pa vilka omraden och pa vilket satt det
ar legitimt for en tjansteman att driva frigor.
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Nastan alla nya forslag ar ofullstandiga i nagot ay-
seende och oklara pa ett antal punkter. Den som vill
visa att forslaget ar ogenomfdorbart kan kasta sig odver
nagon sadan detalj. Den som framlagt forslaget maste
kunna bemdta denna kritik, vilket kan forutsatta kun-
skaper om en méngd detaljer 1 den aktuella kommunen.

Den som vill verka for en forandring maste vara peda-
gogisk och kunna presentera sitt forslag sa att aven
tamligen ointresserade eller jaktade personer forstar
vad det ror sig om och inser att idén kan ldsa vissa
problem. Man maste ocksa ha intuition och kanna nar
tidpunkten ar inne for framstotar och retratter. Att
ta upp en idé om forenkling av budgetbehandlingen kan
vara lampligt just efter en besvarlig budgetomgang,

men olampligt om det just hant nagot i naringslivs-
situationen med manga och langa sammantraden som foljd.

Sist men inte minst kan det vara nddvandigt att vara
taktisk och forankra sina forslag hos ratt person och
anpassa det i detaljer och formuleringar till tankbara
motstandares uppfattningar.

I regel ar det svart for nykomlingar i nagot lagre be-
fattningar att uppfylla dessa krav. Flera saker kan
ocksd gora att en langre erfarenhet och en hogre for-
mell status inte hjéalper.

Under tiden kan man ha anpassat sig - resignerat - och
bérjat acceptera det man tidigare var skeptisk till.
Man boérjar "inse" att saker och ting kanske inte ar s
daliga. Man slutar att komma med forslag och lagger
sig till med de anti-idealistiska attityder som kan
florera. Man faller in i lunken och rutinen och slutar
tanka vidare. Man "kommunaliseras', som nagon uttryckt
det.

Efter upprepade misslyckanden &ar det frestande att for-
klara dessa med andras egenskaper och handlande. Man
sdger att det ar trogt darfor att politikerna ar pa

ett visst satt eller for att de andra forvaltningarna
ar trangsynta. Resultatet blir att man undviker att
analysera bristerna i det egna handlandet. Darmed lar
man inte av sina misstag och blir inte klokare med

arenl Risken ar att man blir foraktfull mot dem

man anser orsaka trdgheten. Villkoren om fértroende-
kapital, pedagogisk formaga och intuition uppfylls da
kanske &nnu mindre med tidenl

Foreslar man upprepade ganger saker som anses vara
idealistiska och ogenomfdrbara, kan man med tiden bli
klassad som en person, som det inte ar vart att lyssna
till: "Jaha, nu bdrjar den dar igen ..." tanker de man
vill paverka och slutar lyssna.



9.6 Avslutning

Ar 1ag foranderlighet ett allvarligt problem i den kom-
munala planeringen? Svaret ar bade ja och nej! Med det
menar vi inte bara att variationerna mellan kommunerna
ar betydande utan ocksa att det beror pad vad som menas
med foranderlighet.

I vissa kommuner sker standiga yttre forandringar.
Plandokument och anvisningar for framtagande av under-
lag till planerna andras varje ar. Samtidigt ar det
ingen som riktigt hanger med i1 alla dessa forandringar
varfor det kan vara en lag foranderlighet bakom kulis-
serna. Forandringarna genomfdors utan ordentliga dis-
kussioner med berérda grupper bland tjanstemdn och po-
litiker.

Det ar inte heller ovanligt att bade foranderlighet

och ofdranderlighet ar daligt motiverade. Schablonfore-
stallningar av vad som kan uppnas med planering ar van-
liga. Vissa har en overtro, andra &r Overdrivet skep-
tiska. Ur det prespektivet kan man naturligtvis siga
att problemet ar brist pd kunniga, Oppna och kritiska
manniskor i den kommunala planeringen. Ett konstate-
rande som dock inte ar till mycket hjalp.

Att astadkomma verkliga forandringar i den kommunala
planeringen &r tidskravande och arbetssamt. En fdrsta
svarighet ar att klarlagga vad problemet ar - om det
overhuvudtaget finns nagot problem. Olika grupper kan
uppleva problemen p& olika satt och det ar da viktigt
att detta klarldggs ordentligt. Ar det i grunden en
personfraga, en fraga om organisation eller ar det
sjalva arbetsuppgiften? Ett brett deltagande ar har
viktigt, dels for att fa problem belysta, dels for att
eventuella atgarder ska leda till verkliga forand-
ringar.

De atgarder som kan bli aktuella varierar naturligtvis
med de verkliga problemens art. | princip ar det dock
samma typ av atgérder som kan bli aktuella vid alltfor
14g foranderlighet som vid alltfor langa behandlings-
tider. Det kan bli fraga om omplacering/omskolning av
enskilda tjansteman, organisationsforadndringar, and-
ringar av rutiner och arbetsuppgifter samt sist, men
inte minst, att man i oraanisationen fdrsoker bygga in
en kontinuerlig kritisk granskning av de egna arbets-
formerna. 1)

1) Om organisationsutveckling och dylikt kan man lasa
vidare i t ex Berg (1980), Bjork (1976) och Rohlin
(1974)
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EN BILD FRAN EN FRAMTIDA KOMMUNAL VARDAG

Ett par ar gar i Flaxby. Under denna tid har man in-
fort ytterligare ett par nya planformer. Energiplan
infordes eftersom det nu blev allt kérvare att vara
enda polikratkommun i landet som saknade energiplan.
Man hade ocksa barnplan, trivselplan, tonarsplan,
aldringsplan, kulturplan m fl. De flesta av dessa
planer hade inforts darfor att sadana planer kravts
for att fa olika statliga bidrag.

Politiker och tjanstemdn borjar uppleva en viss pla-
neringstrotthet. Man tycker sig planera och planera.
DA man beslutat om en plan ar det dags att borja pa
nasta osv. Till slut kan man knappt halla reda pa
vad som sagts pa det ena eller det andra stallet.

Men eftersom det fortfarande av myndigheter betrak-
tas som fint att ha sd manga planer och program som
mojligt sa fortsatter man pad den inslagna vagen.

Planeringspersonalen i1 kommunen har utdkats. Man har
numera planeringschef (Mattsson). Bengtsson &ar kvar.
Dessutom finns en utredningssekreterare.

En dag da man pa planarbetsutskottet fattade ett be-
slut i1 enlighet med en omradesplan men stick i stav
med barnplanen utbrast Baxon: "Det har gar inte
langre. Det ar femte gangen pa kort tid som vi gjort
sadana har saker. Nagot maste goras at planerings-
systemet. ldag foreligger ocksa ett forslag att vi
ska gora en rattbekampningsplan. Halsovardsnamnden
far ej langre statligt bidrag till rattbekampningen
i kommunen om vi ej goér en plan. Plan pa plan. Alla
dessa planer. Kan vi inte skrota allihop?”

Planeringschefen kanner sig foranlaten att genast ta
till orda, eftersom det var hans omré&de som har ifra-
gasattes. "Det har val blivit en liten maldér for oss
dA och da. Det ska ju erkannas. Men for den sakens
skull ska man ju inte forkasta hela planeringssyste-
met. Snarast ar det val s3 att vi maste vidareut-
veckla vart system. Vi pad planeringssidan har en be-
svarlig arbetssituation och det vore nog pad tiden att
anstalla ytterligare en person pa var avdelning.

Icke minst darfor att det nu kommit krav pad rattbe-
kampningsplan. Den far vi svart att hinna med.”

Kommunalradet har aldrig varit sarskilt engagerad i
planeringsverksamheten. Han har med skepsis sett den
expandera. Ju mer den gjort det, desto mer skeptisk
har han blivit. Och aldrig haller ju planerna heller.
Om planering ska tjana nagot till si bor planering
gd att ratta sig efter. Men det hander ju hela tiden
att nya fakta kommer i1 dagen eller nya saker hander
som stjalper de uppgiorda planerna. Kommunalradet
sager darfor: "Jag haller med Baxon. Nagot borde
gbras. Det var skont att Baxon sager det vi alla kan-
ner och tycker men knappt vagar saga i dessa dagar".



Kanslichefen som tycker att man boér planera med mat-
ta och som under de senaste aren sett sin maktposi-
tion till viss del hotad av den nya planeringsavdel-
ningen sager: "Jaghar alltid havdat att allt det

har nya ar for mycket for en sa har liten kommun.
Men vi har ju tvingats till detta genom myndigheter-
nas agerande. Till det positiva hoér ju dock att vi
ej gor fler planer &an vi har krav pad oss att gora.
Ta Flinkby, dar har man aven en cykelplan och anti-
missbruksplan®.

Stadsarkitekten: "Ja, vad jag tycker vet ni val, sa
jag behover val inte tillagga nagot ytterligare™.

Fastighetschefen: '"Jag hade en gang en vision om hur
man kunde uppnd en overgripande samordnad planering,
Men det har ju visat sig omdjligt att genomfdra..."

Socialchefen: "FOr min del k&ndes det som om ett
mycket stort och viktigt steg togs da jag, skolche-
fen, fritidschefen och kulturchefen fick vara med i
planarbetsutskottet. Men de fdrhoppningar jag hade
har inte infriats. Visserligen kanner vi varandra
battre nu och visst far vi pa socialen vara med i
planarbetet. Men &anda ar sektoriseringen och
specialiseringen tydlig™.

Planeringssekreterare Bengtsson, djupt besviken over
att ej ha blivit planeringschef i Flaxby da tjansten
utlystes, har med tiden intagit en alltmer "anpassad
efter vad som ar gangbart-attityd". Hans nederlag i
planarbetsutskottet for nagra ar sedan, da han ej
fick igenom sina idéer,tog honom hart. Nu ser han

en mojlighet till férdndring och eventuell utveck-
ling av sig sjalv. Darfor sager han: '"Jag tycker det
kunde vara ganska spannande om vi fick igang nagon
form av utvecklingsarbete'.

Planeringschefen rynkar irriterat pa pannan och ger
planeringssekreteraren en arg blick. En sadan svi-
kare. Emellertid sdger han inget. Det marks tydligt
vartdt det lutar. Nu galler det att se till att han
sjalv far bli ledare for forandringen av planerings-
verksamheten. Annars vet man ej vad som kan handa.
Han sager: "Naval, vi pa& planeringsavdelningen kan
val ta och titta pad om nagra forandringar kan goras.
Jag tvivlar pd detta men som sagt,vi kan titta pa
saken™.

Socialchefen: '"Det vill inte jag vara med om. Det é&r
inte enbart planeringstjanstemannen som ska arbeta
med det har. Vi andra vill ocksa vara med, i alla

fall jag". Fritidschefen och skolchefen nickar in-
stammande .

Planeringschefen: "Det ar val battre att vi kommer
med ett forslag".



Kommunalradet harklar sig: "Det tycks i alla fall
vara sa att vi ar overens om att det nuvarande sys-
temet behover ses 6ver och eventuellt andras. Fragan
ar da hur det ska ga till. Ska vi ha en konsult
eller ska vi arbeta sjalva?

Mansson (t). "Jag tycker att de som &ar experter
(nickar at planeringschefen) ska ordna det har".

Socialchefen argt: 'Det tycker inte jag".

Kommunalradet: 'Det har med en konsult

Socialchefen: "1 s& fall ska konsulten bara vara till
hands for oss i Vvart arbete om vi behdver stod i det™.

Mansson (uppbragt): "Man betalar val inte dyra kon-
sultarvoden om konsulten inte kommer med ett ordent-
ligt forslag hur vi ska gora'.

Kommunalradet: "Eftersom det rader oenighet om pla-
neringsavdelningen ska sta for arbetet sa kanske vi
kan bjuda hit en konsult och diskutera med denne. Vi
behdver inte binda oss. Det skulle bara vara ett sam-
tal till att bérja med.

Nasta planarbetsutskott

Kommunalradet: "Jag halsar konsult X valkommen till
Flaxby. Som sdkert kanslichefen informerat dig om,
sd tycker vi som sitter kring det har bordet att na-
got maste goras at vart planeringssystem. Vi ar dock
oense om hur vi ska arbeta oss fram till ett annat
system. Har du nagra synpunkter'?

Konsulten: 'Det finns atminstone tre satt, si vitt
jag kan se. Ett ar att jag gor ett forslag baserat

pad samtal med er, ett annat ar att jag och ett par
till har bildar en arbetsgrupp for att utarbeta ett
forslag. Den tredje metoden ar att vi alla tillsam-
mans har diskuterar oss fram till eventuella revide-
ringar. Det sistnédmnda tar ju langre tid men man kan-
ske vinner i kvalitet pa langre sikt. Man kan ocksa
tanka sig utveckling av den tredje metoden, dar &ven
faltpersonal kommer med i arbetet'.

Socialchefen: '"Jag har sagt att jag tycker att alla

vi som sitter hdr ska arbeta med detta. Bildas en
arbetsgrupp far kanske inte ens vi vara med. Och

det godtar jag inte. Att ta med faltpersonal i ett
forsta skede ar vi nog inte helt mogna foér. Det &r

sd mycket som behdver klargoras mellan oss har forst'.

En diskussion foljer, dar socialchefen far stod av
fritidschefen, kulturchefen, skolchefen och stads-
arkitekten. Den senare ser i1 den foreslagna arbetsme-
toden en mojlighet att paverka arbetet. Skulle en
arbetsgrupp bildas skulle sakert flera pa planerings-
sidan inga, vilket vore olyckligt. Det skulle sadkert
resultera i ytterligare nya planformer.
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Kanslichefen vet inte riktigt hur han ska stilla sig.
Det verkar vara en alltfor djarv och tidskravande
arbetsmetod for Flaxby. Men a andra sidan ... Nagot
maste goras och ska man andd satsa pa nagot sa kan-
ske det ska vara sa har. Till slut sager kansli-
chefen: "Det kanske vore vart ett forsok "

Till sist fattar man i planarbetsutskottet beslut om
att anlita konsulten som en resurs men att sjélva
forandringsarbetet ska utfdoras av planarbetsutskot-
tet. Beslutet var inte enigt. Mansson (t) tyckte att
det hela verkade 16jligt. Planeringschefen ogillade
det ocksa.

De steg vi kan tédnka oss 1 arbetet ar foljande séger
konsulten: "Forst gor vi tillsammans en inventering
av de planformer som finns, vilka problem som finns
med dem. Steg tva skulle kunna vara att vi gor en
behovsanalys, dws funderar igenom vilka planformer
som behdvs i Flaxby. Nar vi vet vad som behdvs far
vi fundera ut hur vi ska forandra systemet med tanke
pa det som finns. Nar vi utarbetat ett forslag sands
detta pad remiss till samtliga namnder for synpunkter.
Efter entuella revideringar faststaller vi si ett
nytt arbetsschema for planeringen, dwvs vilka pla-
ner vi ska ha, hur de ska ligga i tid i forhallande
till varandra. DA det gatt ett ar far vi omprova vart
stallningstagande: genom att fraga oss, var det har
bra eller daligt? Vad kan vi forandra, forbattra
osVv. Genom det har sattet lar vi oss ocksd en ar-
betsmetod som kan anvandas i1 alla sammanhang.

Nu ar det emellertid sd att forandringar kan bli
utanverk, om man inte ocksd arbetar med att skapa en
Oppnare atmosfar. For att riktigt beharska och ut-
nyttja den arbetsmetod vi ska lara oss maste man i
den lagga in samarbetstraning, forstaelse for hur
olika gruppsykologiska lagar paverkar oss etc. Vi
maste bli medvetna om vilka informella normer som
rader i forvaltningen. Genom att bli medvetna om
detta och eventuellt gora nagot at det har vi lattare
att genomfora de forandringar vi vill astadkomma. En
standig utvardering av arbetsmetoden och vart satt
att arbeta tillsammans.

Jag kommer hit i nasta vecka och har da med mig en
kollega fran konsultforetaget. Hon ar psykolog. Vi
brukar arbeta tillsammans i sadana har fall. Jag
hoppas ni inte har nigot emot det. Givetvis blir det
lite dyrare for er genom att ni far betala tva kon-
sultarvoden men jag anser att resultatet blir sid
mycket battre att denna kostnad i1 efterhand kommer
att anses ringa".

Mansson utbrister: "En psykologi Det har ar val inget
darhus heller, fast (muttrar han) ibland kan man ju
tro det forstids. Men en psykolog, det ar sadana dar
som Hakttar och iakttar och ser ratt igenom en. Nej,
huh!"



Emellertid far Mansson inget gensvar for sin invand-
ning utan konsulten far tillstand att ta med kolle-
gan. De narvarande,bortsett fran Mansson,kanner en
viss nyfiken forvantan. Det ar nagot nytt de ska
vara med om, nagot man aldrig kunnat ana att Flaxby
skulle ge sig in i.

En vecka senare anlander de tva konsulterna till
Flaxby och man boérjar arbeta pa den beslutade vagen.
Konsulterna understryker och uppmuntrar att de del-
tagande ska ge stédndig information samt inhé&mta syn-
punkter fran de egna fbrvaltningarnas kontor. Vid
ett par tillfallen vistas man pa internat men for
ovrigt haller man till i en fritidsgard i narheten
av kommunalkontoret. Man har flera traffar och ar-
betar oftast 1 mindre grupper. De olika deltagarna
roterar dock mellan grupperna. Efter hart arbete,
flera konflikter tycks man bérja narma sig att even-
tuellt kunna formulera nagot forslag till forandring
av planeringssystemet.

Plotsligt sager nagon: "Det ar ju fel att vi sitter
h&r och ska formulera forslag. Vi borde ha in syn-
punkter och idéer fran folk som arbetar pa faltet
och fran andra pa vara kontor och forvaltningar'.

S& kommer &aven andra med i processen. Det blir till
slut manga manniskor engagerade. Sa smaningom enas
man om en viss typ av planeringssystem som man tror
ska passa Flaxby. Man provar ett ar, utvarderar, gor
justeringar, proévar det nya, justerar osv._

Ytterligare ett par ar gar i Flaxby. Den arbetsmetod
man lart da man ville forandra planeringssystemet ar
nu ganska val utbredd och anvands for alla mojliga
problem. Flaxbys tjansteman och politiker sjuder av
aktivitet. Medborgarna ar engagerade pa olika satt.
Flaxby har véackt ett visst uppseende i1 landet for
sin ofdrvagenhet att standigt prdva nya vagar.

Ett otal arbetsgrupper bestadende av personer fran
olika forvaltningar och nédmnder &ar 1 arbete. De ar-
betar ett slag, nya grupper bildas for nya problem
osv. Man ser ivriga tjansteman och politiker ila
omkring i korridorerna och pa gatorna med papper i
handen. Man har en kommunpsykolog anstalld sedan na-
got ar. Psykologens uppgift ar att sitta med vid sam-
mantréaden for att efter sammantrédet tillsammans med
deltagarna analysera hur arbetet bedrivits samt be-
arbeta eventuella konflikter.

S& en dag hander nagot. Plotsligt utan nagon som
helst foraning sjunker planeringschefen ihop Over
sitt skrivbord och borjar stilla grata. Forskrackta
rusar annan personal till. "Vad ar det som hant? Ar
du sjuk™?

"Nej, det &r jag inte" snyftar planeringschefen,
"men jag orkar inte langre .... H&ar springer jag
fran den ena arbetsgrunpen till den andra ... traffar



nya manniskor nastan hela tiden ... (suckar). Ofta
har vi olika utbildning, vilket medfor att vi maste
lagga ner en massa tid pad att forstd varandra

och sd analyserar vi och forandrar och foérandrar
Ibland onskar jag att allt var som forut da man
visste vad som skulle handa fran en dag till en an-
nan ... Fast egentligen tycker jag inte det

Jag tycker ju det ar roligt'”. Han sjunker ihop igen

i ndgra halvkvavda snyftningar. 'Men det ar slitsamt.
Jag blir si engagerad sd jag tanker bara pd jobbet,
daven da jag ar hemma. Det &r si manga fragor att
brottas med, s& manga nya vagar att prova. Det &r
spannande ... Och sa idag upptackte jag att varen
varit hiar en tid. Att faglarna borjat kvittra. Bla-
sipporna slagit ut. Och allt detta har jag inte sett,
darfor att jag varit si engagerad i mitt arbete. Man
blir ju det dad man far ta ansvar och vara med och
forma framtiden ... Men just idag dad jag horde fagel-
sangen, da ville jag rymma och inte komma hit alls.
Jag ville g4 i skogen och bara hora Ijuden och kanna
dofterna ... J.. Jag skulle vilja gora andra saker
an att bara arbeta. Varfor, varfor har jag ett sa
engagerande jobb? Ja, jag vet att det kanske ar fel
att sdga sd, jag ska vara tacksam som har ett si en-
gagerande jobb, andra har det varre ... men anda .."

Och plotsligt, lika plotsligt som han sjonk i1hop och
borjade grata, torkade planeringschefen sina tarar,
snot sig och reste sig fran skrivbordet. Dagens sam-
mantradespapper rev han sonder och slangde i pappers-
korgen. De ovriga stirrade forskrackta pa honom. 'Nu
gar jag ut i skogen" sa han glatt."."Far se om jag kom-
mer igen i morgon'. Raskt marscherade han si ut fran
planeringskontoret, lamnade en forstummad samling
manniskor bakom sig.

Ryktet om planeringschefens galenskap spred sig i
Flaxby. Det tisslades och tasslades. Men s& hande

det igen. Byggnadschefen stannade hemma fran jobbet.
Han orkade inte langre, sa han. "Jag behoéver vila".
Oro uppstod i1 arbetsgrupperna i Flaxby. Vad var
detta? Har hade man skaffat sig ett nytt satt att ar-
beta som engagerade manga sa djupt. Aldrig nagonsin
hade man kunnat ana den aktivitet som skulle uppsta,
knappt ndgra sjukskrivningar hade man haft sedan man
borjat arbeta pd det nya sattet. Folk sig ut att tri-
vas. Kreativa och djarva lésningar gavs pa problem.
Man har fatt de aktiva, kritiska, ifrigasattande,
foranderliga, planerande manniskor man ville ha...
Och allt tycktes fungera si bra ... fin kamratskap,
oppenhet, fint samarbete och planeringsarbetet hade
flutit fint. Och sa dettai

S& smaningom forstod man i Flaxby att liksom varje
satt att leva har sitt pris, har varje arbetsmetod
sitt pris. Visserligen hade allt blivit mycket battre.
Men ingen metod ar perfekt. S& for att de engagerade
manniskor som standigt larde sig sd mycket nytt
skulle f4 mojlighet att lugna ner sig och bearbeta
sina upplevelser vidtogs foljande Aatgarder:
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Man tilldts endast arbeta en vecka 1 taget. Dar-
efter skulle man vila en vecka osv.

Man uppmuntrade arbetsrotation sd tillvida att de
som hade de mest utsatta posterna ibland skulle
kunna arbeta pa andra poster dar det ej forekom
fullt si mycket grupparbete med olika yrkeskate-
gorier. Man s3g ocksa en vinst i att dessa be-
fattningshavares kreativitet kunde tillvaratas
battre i1 det viktiga planeringsarbetet.

Ytterligare ett par ar gar i Flaxby. Vad hander d&?
Ja, vad tror du?






BILAGOR
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BILAGA 1: TIDIGARE KLASSIFICERINGAR AV PLANERARE/
TJANSTEMAN

I tvd ganska nya forskningsrapporter presenteras klas-
sificeringar av planerare/tjénsteman. Dessa var ut-

gangspunkten for vart arbete och det ar darfor pa plats
med en motivering av varfor vi anser dem otillrackliga.

1

Mellstrom och Wiberg (1977)

Forfattarna presenterar ett beskrivningsschema for
klassificering av planerande tjansteman. Schemat har

fyra huvuddimensioner, vilka sedan delas upp i under-
dimensioner (s 22-23) .

a syn pad det interna samspelet mellan tjansteman

b syn pa samspel tjanstemdn - politiker - allmanhet
¢ uppfattning om det planerande systemet

d syn pa kommunens roll.

En rad av Mellstrom & Wibergs dimensioner aterfinns i
vart schema. En del av skillnaderna beror ocksa pa att
vi tar upp forvaltningsegenskaperna for sig. Just detta
ar en invandning mot Mellstr6m & Wiberg. Vara invand-
ningar for o6vrigt galler fréamst:

att tjanstemannens egna drivkrafter inte finns med.
De kan vara viktiga for att forsta handlandet i
manga situationer (s 38).

under punkt b saknas mer overgripande fragor om det
politiska systemet. | sina exempel har dock Mell-
strém & Wiberg med dettal

Mellstrom & Wiberg har med fragor om stabilitet i
tjanstemédnnens, politikernas och allmdnhetens var-
deringar samt syn pad hur det borde vara (a6, b2, b5
i deras schema). Detta ar lite konstiga fragor och
ocksa svartolkade. En aspekt av detta som vi funnit
intressantare ar tjanstemannens syn pa om politi-

kerna star fast vid sina besult eller ej.

fragan om planeringsobjektet bor vara stabilt eller
ej (c3) tycks ocksa meningslos.

alternativen i punkt a7 i Mellstrom & Wibergs
schema utesluter inte varandra: planeringen kan
samtidigt ha starka inslag av regler och ha ut-
rymme for nya initiativ.

flera frigor i Mellstrom & Wibergs schema ar tam-
ligen svartolkade, t ex a3: Innebar planeringen
definierande av mal?

Syftar detta pa tjanstemannens roll i planeringen
eller planeringen som helhet?

a2: Ar inflytandet 1 den formella hierarkin kon-
centrerat eller utspritt?



Syftar detta pad formellt eller reellt inflytande?
b4: Ar allmanhetens varderingar homogena eller olika
i olika grupper?

Vilken typ av varderingar asyftas?

d2: Har kommunen stark kontroll ©Over planerings-

obj ektet?

Svaret maste bero pa hur planeringsobjektet av-
grénsas |

Bakom en del av dessa brister ligger utgangspunkten
hos Mellstrom & Wiberg att frigorna ska vara sadana
att den renodlade rationalisten ska svara ja pa alla
fragor och den renodlade inkrementalisten svara nej pa
alla fragor. En ansats som utgar fran dessa begrepps-
par ar sannolikt for begransad och suddar ut vissa i
verkligheten intressanta skillnader (se kapitlet om
planeringsskolor i Var rapport "Planerfngsvetenskap").

Hogberg & Lindgren (1978)

Hogberg och Lindgren presenterar fyra planerartyper
dar indelningen bygger pad sju dimensioner (s 67-72).

Real ism-fantasi
Tanke-kansla

a Manniskosyn
b Fokusering
c Regler

d Samordning
e Forandring
f

g

Nagra narmare forklaringar av innebdrden i dessa ord
ges inte, men genom att se pa deras exempel kan man fa
viss vagledning.

a Manniskosyn indelas 1 "personlig"” och "opersonlig",
dar "personlig" tycks std for uppfattningen att
1) varje enskild manniska och hennes sociala rela-
tioner maste varnas om, 2) varje individ har unika
egenskaper som det galler att utveckla och 3) varje
individ maste fa vara sig sjalv. Detta ar enligt var
mening alltfor abstrakta och mangtydiga formule-
ringar for att vara sarskilt anvandbara - dessutom
behdver uppfattning 1-3 inte finnas samtidigt.

b Fokusering indelas i "detaljer™ och "helhet". Detta
tycks handla om (bl a) bl huruvida problemen behand-
las ur manga synvinklar och b2 om foérvaltningen bor
sektoriseras eller ej.

Aterigen ar det flera vasenskilda saker som samman-
fors pa ett satt som gor den overgripande klassifi-
ceringen svartolkad och tamligen ointressant.

Liknande slutsatser framkommer nar man ser pa Hogberg
& Lindgrens o6vriga dimensioner. Det talas om regler -
men ej regler for vad. Det talas om samordning - men
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ej vad det ar som ska samordnas. Kort sagt: Hogbergs
och Lindgrens dimensioner ar som helhet obegripliga och
oanvandbara - klart samre an Mellstrom & Wibergs. Det
kravs mycket mer detaljerade beskrivningar bade av di-
mensioner och av exempel under respektive dimension &n
vad Hogberg & Lindgren ger,for att ett schema ska bli
begripligt.

2__PInNSgrartyger
Mellstrom & Wiberg (1977)

Mellstrom & Wiberg presenterar ett antal aktdorer A-G
utan att strikt anknyta till olika klassificerings-
dimensioner, vilket gor framstallningen nigot osyste-
matisk. Portratten ar ihopsatta av planerare de funnit
pd Goteborgs kommuns stadsbyggnadskontor. Just denna
koncentration pa den fysiska planeringen gor ocksa att
det blir andra vinklingar i vart schema.

Hogberg & Lindgren
Fyra planerartyper urskiljs:

a Fackplaneraren: tror pd fasta regler och klara an-
svarsomraden och operativa mal

b Den analytiske ser pa helheten och total effekti-
planeraren: vitet och tror pd GPF som samord-
nings instrument

¢ Den ménsklige anser individen vara det centrala

planeraren: och &ar mot yrkesroller och parti-
roller

d Den adaptive har som mal att ta tillvara manni-

planeraren: skors resurser och ar emot strikt

uppdelning politiker/tjansteman,
tror pa helhetssyn och flexibilitet.

Dessa stalls upp som tvd motsatspar, Fackplanerare -
adaptiv planerare respektive Den analytiske planeraren
- den ménsklige planeraren (s 71) .

Ett problem med denna indelning &r, att motsatsparen
inte utesluter varandra: Kan inte fackplaneraren t ex
efterstrava att fa kunskap fran olika hall (egenskap
hos adaptiv planerare) och &anda argumentera for en

klar arbetsfordelning? Typerna ar alltsd daligt avgran-
sade fran varandra. Beteckningarna ar lite konstiga:
Den adaptive planeraren forefaller t ex ha manga upp-
fattningar gemensamt med den ménsklige planeraren nar
det galler mdnniskosyn etc.



BILAGA 2:

1. Politiker:

Dimen-
sion:

En_b2220f; itETi

1 Sl8ss for sin kommundel

2 Anser att motsattningarna
skar oOver partigrénserna

3 Ser tjanstemdnnen som
motstandare - de borde
enbart verkstalla beslut

4 Har god forankring i sin
kommundel

5 Ar misstanksam mot pla-
nering - vill se handling

6 Ambitidos & sin kommundels
vagnar, kunnig om den men
f 6 ganska okunnig, so-
cial i halvofficiella
sammanhang
U:E_E&E£i2an

1 Sl&ss for Partiet och
Ideologin

2 Anser att motsdttningarna
ar stora aven lokalt

3 Anser att tjanstemannen
framst ska verkstalla -
ser dem som goda medar-
betare

4 Forankring i organisa-
tionssverige

5 Tror planering kan lésa
manga problem

6 Driver vissa fragor

hart - upptrader ibland
konfliktstkande och &ar
inte sarskilt social

En_umgangespolitiker

Ar med i politiken
framst av sociala skal
Anser motsattningarna
vara sma

Anser att tjanstemannen
ska verkstalla, men ser
dem som auktoriteter
Viss forankring i orga-
nisations sverige

Tycker som majoriteten
nar det galler planering
Medelmadtta i kunskaper
och sjalvfortroende, véan-
skaplig och social

N
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YTTERLIGARE EXEMPEL PA POLITIKER OCH
TJANSTEMAN

En_utf Ml Inads£olitiker

Oklar intresseinriktning, hamnat

i politiken lite av en slump

Anser inte motsattningarna vara stora
Ser tjanstemannen som auktoriteter
Ingen forankring nagonstans

Ingen uppfattning om planering

Har smd kunskaper och daligt sjalv-
fortroende, sager in"get p&d samman-
traden, passiv men tamligen social

En_grivatfolitiker

Ser forst och framst till de egna in-
tressena

Har ingen uppfattning om partimot-
sattningar

Bedbmer tjénstemannen efter hur de
hanterar "hans" fragor

Planering ses som onddig och farlig
Betydande ambition och kunskaper i de
egna fragorna, sakinriktad stil, ser
sig ej som en i "politikergénget”

®B_EEELIENETEYIIEINE]

Slass for nagon speciell fraga
Uppfattning om motsattningar beror

p& Fragan

Anser att tjénstemannen ska verkstal-
la politikernas beslut - ser dem lite
som motstandare

Forankring i "idévarlden”

Anser planering mycket viktig

Goda sakkunskaper, driver hart sin
fraga, upptrader ibland provocerande,
lite utanfor

En idealist

Drivs av allménintresse, om an oklart
Ingen uppfattning om motsdttningar
Ingen klar uppfattning om tjénste-
mannen och deras roll

Viss forankring i vissa befolknings-
grupper

Lite skeptisk till planering - vill
se handling

Ganska sma allmankunskaper, men for-
hallandevis goda om hur "folk"™ har
det, stora ambitioner, sakinriktad
och lite utanfor i den politiska
gemenskapen



2. Tjanstemén

Dimen-

sion:

-

"Framdt_utan_risker

Har ambitionen att driva sin
sektor eller forvaltning

Tror pa ett abstrakt plan pa
representativ demokrati, poli-
tikerna ses som "medelgoda™
Tror pa ett abstrakt plan pa
sjalvstandiga medarbetare, men
gor egentligen inte nagot
Accepterar relativt okritiskt
nya planformer, vill ligga

val framme

En ambition att foréndra men
driver inga fragor hart

"Qialy§.8VsEE_SEIT AvifLis"

Drivs av en kombination av
allmanintresse och personligt
intresse

Ser politikerna som okunniga
och inkompetenta

AlIman humanistisk syn pa med-
arbetare men gor egentligen
inte nagot

Har en positiv men kritisk syn
pa planering

Har ambitioner, driver hart
vissa fragor, tar garna o6ppna
konflikter

Oklar inriktning - flyter fram
Har ingen bestamd uppfattning
om politikerna - eller om al-
ternativ

Tamligen oengagerad nar det
galler personal och medarbetare
Lite skeptisk mot planering om
den inte &r etablerad, da &ar
den ''sadar"

Driver inga fragor, men motar-
betar inte forandringar namn-
vart

Ung_idealist

Drivs av allménintresse

Anser politikerna lite tak-
tiska och kortsynta, men de

ska naturligtvis bestédmma

Lagre personal borde fa storre
ansvar och mer att séga till om
Tror allmant pa& planering, men
madste se pa situationen ordent-
ligt

Har ambitioner, men driver sial-|
lan fragor pga svart ta kon-
flikter med Overordnade

N
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mNiASEEi SSSSETISIISEES

Drivs av ''sektorsintresse', dvs
slass for planering av oklara
skal

Anser att politikerna ska bestam-
ma, men att de behdver lara sig
planera mer

Allmant valvillig installning
till medarbetare - dock utan

djup

Tror pa utbyggd planering som
allmén 16sning

Driver planeringsfragor, men inte
sd hart pga tidigare misslyckan-
den

Den_resignerade

Har bara viss ambition att for-
battra den egna tjansten/posi-
tionen

Anser politikerna vara okunniga
taktiker

Medarbetarna ses som ointresse-
rade och okunniga

Planering anses inte leda nagon-
stans - egentligen battre utan
Driver inga fragor, visst mot-
stand mot forandringar

"Effektivt_graktisk"

Drivs av blandning av allménin-
tresse och sektorsintresse

Anser politikerna vara lite for
taktiska, men hyser allmén res-
pekt

Tror pad okat ansvar for under-
ordnade - till viss gréans

Tror mer p& handling an p& plane-
ring men ej direkt motstandare
Driver fragor, sager vad han/hon
anser men kompromissar gérna

Idealet?

Drivs av allmanintresse. Medveten
Tror pa representativ demokrati
Medarbetarna ska ha utvecklings-
mojligheter, eget ansvar, ta ini-
tiativ

Tror att planering i nagon form
behodvs

Har ambition att forandra, kanske
kringgd politikerna om allmanin-
tresset ar i fara
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