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Vidare bor vid bestammandet af tomternas storlek
ieke franses, att kostnaden for allmanna anlaggningar
sdsom gator och dranering stiger i proportion till
tomtens omfattning. Dessutom bor beaktas, att allt
for stora tomter hafva den olégenheten, att samhéllets
omrade snart blir sd vidstrackt, att afstandet fran
arbetsplatsen till arbetarens bostad blir for langt for
honom och den honom medgifna i'/i timmes middags-
rasten. Man ser redan nu som oftast, att arbetaren
far middagsmaten sig tillsand till fabriken. Kan
detta missforhallande undvikas, sd hojes hemtrefnaden
och familjelifvet, hvarforutom arbetarens hélsa och
vélbefinnande underhdllas och Okas darigenom att
han s& sommar- som isynnerhet vintertid vid sina
maltider far fortara kort forut-lagad och varm mat.

Citatet ar hamtat ur: Albert E*L;,
Beskrifning 6fver egnahemkolcnien
Stromslund, Trollhattan 1902 (Ny-
tryck 1973), sid. 13.



SANMANFATTNING

Forskningsuppgiftens syfte har varit att soka beskriva och
forklara organisatoriska och beteendemassiga aspekter pa
planerings- och budgetprocesserna i kommunal verksamhet. Dar-
vid har uppmarksamheten framst inriktats pa faktorer som
paverkar mojligheterna till samordning mellan fysisk och
ekonomisk planering och samverkan mellan forvaltningar.
Datainsamlingsmetoder har varit en enkatundersoékning i alla
svenska kommuner och djupstudier i 10 kommuner.

Resultat: Vi finner att Wildavskys teori att budgetprocessen
ar en forhandlingsprocess bekraftas. Samordning bor alltsa
ske fore (i verksamhetsplaneringen) eller efter den egentliga
budgetprocessen (i genomfdorandefasen)

- Vi finner att samordningssvarighetema forstarks av att
tillvéxten minskas och av att foérvaltningsideologier upp-
kommer som en foljd av fortroendemans och tjanstemdns satt
att samarbeta.

- Vi finner att bilden ytterligare kompliceras av att olika
syns&att pa vad som ar god planering férekommer inom samma
forvaltning.

- Kommunsammanslagningarna har haft stor betydelse for pla-
neringen och for uppbyggnaden av en planeringsgeneration.

- Vi har funnit att samordning mellan fysisk och ekonomisk
planering narmast ar en omdjlighet beroende pa skillnader
i tidsperspektiv. Vidare &ar en slutsats att &ven om KELP
givit anledning till utveckling av planeringen i en del
kommuner ar det mycket vanligt att ifyllandet av KF.T.P-
blankettema far ersatta planering. KELP bor darfor av-

skaffas. Bostadsbyggnadsprogrammet daremot kan daremot ut-
vecklas till ett gott samordningsinstrument.

- Vi tar upp den allt vanligare rambudgettekniken som ju
syftar till ett decentraliserat budgetansvar. Just denna
stravan att fordela ansvar innebar i sig att man skapar
samordningsproblem. En annan effekt av rambudgetering &ar
att det uppstar problem med samordningen av kommun-
intern serviceproduktion.

- Att saval planerings- som budgetprocessen har sin hemvist i
en politisk miljo kan inte nog betonas. Politikerns roll
och samspelet med forvaltningen i planeringsarbetet ar allt-
for lite studerad och beaktad d& forslag till nya metoder
laggs fram. De politiska beslutsorganens (och partiernas)
forhallande till patryckningsgrupper &r ocksd av mycket
stor betydelse for planeringsprocessens forlopp.

- En annan viktig miljofaktor for planeringen &ar att den
kommunala sektorn for narvarande befinner sig mitt uppe i
en omstallning fran expansion till stagnation. Rapporten
pekar pd& nagra forandringar i planeringens forutsattningar
som foljer av detta forhallande.



Slutligen sammanfattar rapporten nagra resultat fran enkaten
till landets kommuner.

Det ar t ex vanligare att budgetanvisningarna innehaller prio-
riteringar av verksamheter i1 kommuner med socialistisk ma-
joritet &an i sadana som har borgerlig majoritet. Narmare

60% av respondentema ansdg att planeringsarbetet karakteri-
seras av sténdiga forandringar i de fysiska och ekonomiska
planeringsforutsattningarna.

Prutningarna pa namndernas budgetforslag for 1978 var i ge-
nomsnitt mycket kraftigare vad galler investeringar [34%)

an vad galler driften (51). Budgetdverskridanden under 1975-
76 och -77 forekom i 35, 45 och 41% av de kommuner som be-
svarat denna fraga, oOverskridandena forklarades oftare bero
pa "orealistisk budget” &an pa "dalig budgetmoral™. Hogst
budgetmoral uppvisar kultursidan och lagst tekniska verken,
overskridanden var vanligare i kommuner med socialistisk
majoritet an i borgerliga. Det var slutligen i mycket fa
kommuner som bokslutet for 1976 diskuterades i fullmdktige.

En viss forsiktighet ar tillraddlig vad galler alla slutsatser
fran enkaten.

Som avslutning pa rapporten anges ett antal forsknings-
omraden som vi sarskilt vill peka pa.



1 INLEDNING

1.1 Projektets tillkomst

Detta projekt initierades varen 1977 av Byggforskningsradets
programgrupp for forskning om den kommunala planerings- och
planlaggningsprocessen. Projektet har genomfoérts inom ramen
for den omfattande forskning rérande kommunal planering och
styrning som sedan nagra ar bedrivits vid foretagsekonomiska
institutionen vid GOoteborgs universitet.*)

1.2 Bakgrund

Under det "'glada"™ expansiva 60-talet kunde anpassningen mellan
den ekonomiska och den fysiska planeringen samt integrations-
problem mellan av varandra beroende kommunala férvaltningar
"l6sas™ ganska enkelt tack vare att hela samhallsekonomin
befann sig i en expansionsfas. Utvecklingen under 70-talet
fran 1974-75 och framat - med en i stort stagnerande ekonomi -
har dock inneburit att de flesta kommuner fastnat i ett
""ekonomiskt skruvstad". Trots - och kanske delvis p g a -

den allmdnna ekonomiska stagnationen har den offentliga
sektorn - inte minst den kommunala sidan - fortsatt att ex-
pandera aven under 70-talet. Exempelvis kan ndmnas att antalet
kommunalt anstéllda under perioden 1965-75 t6kade med i ge-
nomsnitt 40 000 personer per ar. Kommunalarbetarférbundet
blev 1978 storre an Metallarbetarforbundet.**)

Enligt uppgifter fran Kommunforbundet okade den kommunala
konsumtionen under 1976-78 med i genomsnitt 4,71 per ar,
vilket kan jamforas med BNP:s genomsnittliga 6kning med ca
1% per ar under samma period. Kommunerna svarade under dessa
tre ar for i genomsnitt 61,41 av BNP:s o6kning.

Dessa forandimgar tycks ha bidragit starkt till kommunernas
nuvarande ekonomiska svarigheter. Situationen forsvaras

ocksd av att planeringsansatser och problemldsningar som
tillampades pa& 60-talet i vissa fall fortfarande lever kvar,
vilket ibland aterspeglas i saval fortorendevaldas som tjans-
temans agerande. Nya planeringssynsdtt och stymingstekniker
har dock fatt okad spridning. Ekonomiska och sociala aspekter
i den oOversiktliga planeringen och nagon form av rambudge-
tering har bérjat anvdndas i de flesta kommuner.

Den nya situationen staller storre krav an tidigare pa ett
effektivt utnyttjande av tillgangliga resurser. Tankar

pa att soka astadkomma detta genom en Okad satsning pa sam-
ordning och samverkan i olika former borjar fa storre gehor.
Ett angreppssatt ar att forsoka Oka sakerheten i1 plane-
ringen genom ett samspel mellan fysisk och ekonomisk pla-
nering i1 syfte att skapa ett finansiellt handlingsutrymme

*) Se Jonsson S. & Lundin R. (red.), Perspektiv pad kommunala
problem, BAS 1976:30, GOteborg 1976.

**) Tarschys D., Den offentliga revolutionen, Liber, Stock-
holm 1978, s. 7.



for de atgarder som den fysiska planeringen forutsatter.
En annan utvag att hushalla med knappa resurser &r genom
samverkan mellan olika forvaltningar med naraliggande
eller o6verlappande verksamheter.

1.3 Syfte

Syftet med projektet har varit att stka beskriva och for-
klara organisatoriska och beteendemassiga aspekter pa pla-
nerings- och budgetprocesserna i kommuner for att darige-
nom fa inblick i vilka faktorer som paverkar méjligheterna
till fungerande samordning och samverkan under olika for-
utsattningar. Samordning mellan olika former av fysisk och
ekonomisk planering berdrs liksom samverkan o6ver forvalt-
ningsgranser vid planering och genomférande av olika verk-
samheter.

1.4 Arbetets uppléaggning och genomfdrande

Datainsamlingen har bestatt av tva olika delmoment. Dels
har vi genomfort en kartlaggningsstudie (enkatundersok-
ning) angdende planerings- och budgetprocesserna i svenska
kommuner, dels har vi genomfort djupstudier i nagra speci-

ellt utvalda kommuner.

Enkaten utarbetades under hdsten 1977 i samarbete med
Kommunférbundet - bl a for att tdcka vissa delar av deras
""Budgetering i utveckling” - och kunde skickas ut till
samtliga kommuner i borjan av 1978. Detta delmoment under-
stoddes genom en artikel i Kommunal Tidskrift, nr 20 1977.

Djupstudier har genomforts i foljande kommuner:

Alingsas
Goteborg
Jonkoping
Kungalv

Luled

Malmo

Néssjo

Uppsala
Valdemarsvik och
Vasteras

I dessa kommuner har vi gjort ingdende intervjuer med for-
troendemdn och tjansteman, varvid intresset framst riktats
mot ekonomisk och fysisk planering samt samordningsaspekter
Material har insamlats angdende budget, ekonomisk langsikts
plan, planering av bostadsbyggande, oversiktlig planering
mm som sedan anvants tillsammans med intervjumaterialet for
att beskriva historik, nuvarande organisation (formell och
infonnell), planerings- och budgetprocesser, kritiska han-
delser osv. Varje djupstudie har givit upphov till en "bok"
om respektive kommun bestdende dels av en beskrivning, dels
av analys och kommentarer kring nagra temata som tycks vara



belysande for planering och budgetering i kommunen i fraga.*)

Manga handlaggare har varit inblandade i projektet och vi
har darfoér haft regelbundna moten inom forskargruppen. Vi
har ocksa vid ett flertal tillfallen utnyttjat mdjligheten
att presentera och diskutera delresultat med andra forskare
och “kommunanknutna' personer - bade foértroendeman och
tjénsteman. **)

1.5 Slutrapportens innehall

Vi har inte haft ambitionen att i denna slutrapport ge en
detaljerad redovisning av innehdllet i de delrapporter som
tagits fram. Vi anser det vara riktigare att presentera och
kommentera de mest vasentliga slutsatserna fran djupstudier-
na och nigra intressanta resultat fran enkatundersokningen.

Rapporten inleds med ett 6vergripande resonemang om den
kommunala budgetprocessen, behovet av samordning, uppkomsten
av forvaltningsideologier samt betydelsen av olika planerings-
synsatt. Sedan foljer ett avsnitt i1 vilket specifika resultat
och slutsatser fran djupstudierna presenteras i temaform.
Darefter sammanfattas kommunenkaten. | slutrapporten ingar
vidare en kortfattad redogdrelse for de kontakter som tagits
med potentiella avnamare av resultaten fran detta projekt

i form av deltagande i konferenser etc och genom bécker,
artiklar och debattinlagg. Med utgangspunkt fran vunna er-
farenheter och de resultat som erhallits i projektet presen-
teras avslutningsvis nagra angelagna forskningsuppgifter.

*) Bilaga 1 innehaller en komplett forteckning 6ver de del-
rapporter som tagits fram inom projektets ram.

**) Se avsnitt 6 (Nyttiggdrande och spridning av resultaten)



2 BUDGETPROCESSEN - ETT ROLLSPEL

Vara studier av den kommunala budgetprocessen har givit stod
for den teori om budgetprocessen som Wildavsky (1975) fram-
fort. Dock kan viss reservation for dess giltighet framfor
allt i smd kommuner vara pa sin plats. Vi kanner exempelvis
till ett fall dar en liten kommun utnyttjar Kommun-datas
service pa det viset att en rabudget grundad pa en upprak-
ning av tidigare ars budget med de procenttal som Kommun-
forbundet rekommenderar tas fram pa automatisk vag. Denna
rabudget justeras sedan pad dratselkontoret och efter ett
remissforfarande tas budgeten av kommunstyrelsen.

2.1 Teoretiska utgangspunkter

Wildavsky®s teori &ar enkel till sin struktur och grundad
pa ett mycket omfattande empiriskt material.

Utgangspunkten ar att en budget ar manga olika saker pa en
gang. Om man betanker den oandliga variationsrikedomen i
manskliga onskemal, sager Wildavsky, sa inser man att en
budget for ett kollektiv aldrig kan vara bara en sak.

- En budget &ar en avspegling av det forgangna. Ut-
gangspunkten i all budgetering ar forra arets budget.

- Den ar ocksa ett uttalande om framtiden i och med att
den innehaller stallningstaganden till de framtids-
perspektiv och prognoser som fors fram i budget-
askandena.

- Budgeten &ar ocksa en mekanism for resursfordelning.
Den innehdller beslut om vilka resurser olika organisa-
toriska enheter far disponera.

- Budgetprocessen ar vidare det fornamsta tillfallet till
forhandlingar om arbetsuppgifter och resursinsatser.

- Budgeten ar ett instrument for styrning eftersom den
faststéaller vad som nomalt forvantas och utgor det
riktmarke mot vilket avvikelser analyseras.

- Slutligen ar det ganska latt att ur budgeten avlasa
var makten i1 en organisation ligger. Olika enheters
formadga att satta makt bakom orden aterspeglas till
viss del 1 budgeten. Den &ar ett instrument for makt-
utdvning men samtidigt ett prejudikat.

Budgetering ar saledes ett forsok att fordela finansiella
resurser genom politiska processer for att tjéna varierande
manskliga syften.

De beddémningar som kravs for detta ar oerhodrt komplexa och
de genomfores av manga inblandade parter. Mot detta behov
av komplexa beddmningar stdlls manniskans begransade kapa-
citet vad galler informationsbehandling.



Den 6veménskliga beddmningsuppgiften ldses med hjalp av ty-
per av "knep"; anvandning av tumregler och arbetsfdrdelning
genom roller.

En mangd tumregler fdrekommer t ex

- att inte gora for stora forandringar mellan aren.
Tidigare ars bedomningar justeras efter hand.

- att man skaffar sig information genom att avlasa
reaktioner pa foérslag och "trevare”

- att man later enkla matt (t ex antal besok) ersatta
komplicerade beddmningar (t ex kulturellt utbyte,
vardeffekter)

- att man bedomer formdgan hos den som staller for-
slaget snarare &n forslaget i sig sjalvt

- att man gar ut med generella prutningar (t ex 2% pa alla
forvaltningar) och litar pa att de som drabbas hardast
ger ifran sig ett ramaskri om prutningen ar orimlig.

Tva roller spelas av politiker och deras administrativa
enheter:

a) Namnder/forvaltningar agerar som forka&mpar for Okade
insatser (= utgifter) pa sitt omrade. Denna roll for-
stérks av de fackliga organisationernas krav.

b) Centrala organ fungerar som vaktare av skattkistan.

Bada rollerna forutsatter sin motpart. Den enes agerande
bygger pa att den andre skoter sitt jobb. Férvaltningen
kan "forkampa™ i lugn fortrostan att "vaktarna" ser till
att man haller sig inom granserna for vad som ar ekono-
miskt forsvarbart. Centrala organ kan verka omedgoérliga i
medvetande om att forkamparna ser till att angel&dgna behov
(utgifter) fors fram sa kraftfullt som nagonsin ar mojligt.
Tillsammans bildar rollerna en sofistikerad kalkylmekanism.

Samspelet mellan forkampar och vaktare bildar huvudpoangen
i budgetarbetet. Saknas nagon av rollerna urartar budget-
arbetet. Reglerna for samspelet kan variera nagot men rol-
lerna uppkommer, enligt Wildavsky, sd snart en organisa-
torisk enhet &r beroende av en annan for sin resursfor-
soérjning.

Forkamparna betraktar den egna lilla dkningen som en
droppe i havet. Effekterna pd de totala utgifterna ar
negligerbar. FOr ovrigt har man sett den ekonomiska total-
ramen andras sa ofta att man inte ser nagon anledning att
ta "vaktarnas" pastdenden om det nara forestdende ekono-
miska sammanbrottet pa allvar. Dessutom &r det sa att ju
mer man kan gora for sin klientgrupp desto kraftfullare
blir dess stod. Det ar ocksa lattare att lgsa forvalt-
nings interna fordelningsproblem om kakan véxer.
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Vaktarna ar inte speciellt cyniska eller overtygade om att
de har bast 6verblick (fran centrum). Daremot har de ansva-
ret for att foresld skattehdjningar. Den uppgiften ar inte
forenlig med pladering for okade utgifter. Nej, trovardig-
heten kraver att man framtrader i sack och aska efter han-
synslésa prutningar och med beklagande konstaterar att en
liten justering av skattesatsen &ar nddvandig. For ovrigt
ar det lattare att prioritera genom prutningar &n att ta
over forvaltningarnas planeringsarbete. Det senare skulle
stalla sa stora krav pd de centrala organens kapacitet att
arbetet snabbt skulle blockeras.

Aven om de bada rollerna star i motsatsstallning maste de
samarbeta. Utan forslag till anvandning ar prutning och for-
delning inte mojlig och utan knapphet ar forkamperollen inte
nagon hjalteroll.

Samarbetet bygger ocksd pa en viss oOmsesidig palitlighet

och pd en sikerhet i beslutsunderlaget. Ar sd inte fallet kan
man inte lita p& varandra och budgeten blir utan mening.
"vaktarna™ maste tillampa strikt kontroll under l&pande bud-
getdr. Forkamparna maste lagga in overdrivet mycket "luft”

i sina askanden och manipulera pa annat satt. Budgetarbetet
urartar. Forhandlingarna blir inte seridsa. Ingen vill ta
ansvar .

De viktigaste bestamningsfaktorerna vad galler rollernas
utseende i det enskilda fallet ar sakerheten i budgetunder-
laget och resursrikedomen. U-lander har i allmdnhet den

mest beklagansvéarda kombinationen av dessa faktorer; osaker-
het och fattigdom. Till foljd av fattigdomen kan en myndighet
inte vara saker pa att man far genomfora sitt projekt aven

om det kommit med i budgeten. Darfor madste man standigt be-
vaka sina intressen i finansministeriet och vidtaga atgarder
som sékrar projektets genomférande. Men just genom detta
skapar man storre osékerhet i hela systemet varigenom forut-
sattningarna for planmassighet ytterligare forsamras. | vart
land har vi hittills arbetat under rikedom och sékerhet vilket
innebar att vi typiskt sysselsatter oss endast med den lilla
forandring (1-21) som,vidtages i forhallande till forra aret.



3 ASPEKTER PA SAMORDNING

3.1 Behovet av samordning

Samordningstanken ligger djupt och centralt i sjalva plane-
ringsbegreppet. Vad &r planering annat &n samordning, i
tanken, av ett antal aktiviteter som tillsammans syftar
mot ett visst mal. Det ar ocksd ett viktigt drag i ekono-
misk teori att man raknar med stordriftsfordelar, sam-
ordning och samverkan héjer effektiviteten genom att utby-
tet av de knappa resurserna forbattras.

Men for att samordningsvinsterna skall kunna tas hem maste
samverkansplanema omsattas i praktisk handling sd att de
goda intentionerna kommer medborgarna till godo. Till prak-
tisk handling knyts ansvar och organisatoriska enheter.
Praktisk handling medfor ocksa inlarning; rutiner och vanor
uppkommer. Ansvarsomraden avgransas; olikheter i rutiner
och arbetssatt bevaras. Aven om man lyckas samordna p&
planeringsstadiet sa aterstar genomforandestadiet dar
organisatoriska och andra hinder dyker upp.

Vidare forhaller det sig sa att samordningsforutsatt-
ningama ar olika i expansion och stagnation, vilket var
Luled-studie illustrerar. | expansion, som praglade storre
delen av 60-talet och de forsta aren av 70-talet, sker
planering under stor tidspress. Samordningen kraver korta
informationsvagar och snabba beslut. Den naturliga formen
Tfor samordning &r projektgruppen. | expansion fungerar den
som ett forum dar ataganden gores. Representanterna for
olika organisatoriska enheter atar sig att leverera vissa
prestationer till projektet. FOor kommunledningen blir den
prestationen finansieringen, vilket inte ar nagot stort
problem i expansionsskeden. Det sager sig sjalvt att om

en projektgrupp ocksd skall ha genomférandeansvar maste den
ha stora befogenheter. Varje representant kan inte gd hem
och foérhandla med sin moderorganisation om varje moment i
ett forlopp som &r utsatt for tidspress. | en expansions-
fas ar det ett typiskt drag att gnissel i1 genomfdrande-
organisationen ldses med dkade resursinsatser.

| stagnation finns inte dessa extra resurser som smorjer
maskineriet. Forhandlingsinslaget i projektgruppers arbete
Okar. Behovet att ta in flera representanter med hoégre
status blir patagligt. Projektgruppsformen blir otymplig
och samordningsansvaret glider over till "linjen”, dvs
ett organ (planeringskontor eller ekonomikontor) under
kommunstyrelsen. Sambandet mellan resursbrist och néd-
vandigheten att utdka projektgrupper till dess de blir o-
formogna att fylla en vettig funktion foérefaller klart.
Det ar en genomgdende erfarenhet i alla vara studier, utom
mojligen for de allra minsta kommunerna.

En slutsats har kan vara att den organisationsmodell som
anvandes for samordning under 60-talet nu ar under om-
prévning och att nya former anpassade till resursbrist
och forvaltningsdemokrati haller pa att utvecklas. Gamla
kvarlevor finns kvar, t ex CBK, men &ar starkt ifrigasatta.



- Samordningsbehovet finns naturligtvis kvar och soker
former for sitt tillgodoseende.

- Resursbristen ar ett faktum for overskadlig framtid. Den
maste i1 storre utstrackning satta sin pragel pa tidiga
skeden av planeringsprocessen. Detta har funnit ett
uttryck i att ekonomer deltar i arbetsgrupper fran
bérjan av en planering (cf Vasteras), i stravan efter
oversiktliga ekonomiska bedomningar i utbyggnadsplane-
ringen (cf Kungédlv) och noggranna exploateringskalkyler
som foljs upp (cf Jonkoping)-

- Just genom att resursbristen ar kannbar blir utbyggnads-
fragor politiskt viktiga. Kommunstyrelsen tenderar att
vilja ha ett mera direkt inflytande 6ver planeringsarbetet.
Forskjutningen skapar problem i umgédnget mellan kommun-
styrelse, byggnadsnamnd, CBK i den man den finns kvar,
och fastighetsnamnd.

- Gnisslet forvaltningar emellan och mellan olika organisa-
toriska enheter, som tidigare kunde avhjalpas med okade
resursinsatser, maste idag och i framtiden bekampas med
en forbattring av kommunledningsorganens policyskapande
funktion och genom forbattrat internt informationsfldde.
Detta staller framforallt okade krav pa fortroendemannen
och det kan ifragasattas om de arbetsforhallanden poli-
tiker har idag gor det mojligt for dem att klara denna
uppgift. En viktig orsak till misslyckanden (av olika
grad) med programbudgetliknande metoder (t ex Goteborg)
ar troligen att ledningens kapacitet att fora ut tanke-
gangarna i programuttalandena inte varit tillracklig.

Vill man, som nu aktualiseras i debatten, tilldela parti-
organisationerna denna funktion, kravs sakert en avse-
vard forstarkning av dessa med heltidsarbetande, plane-
ringskunniga politiker.

3.2 Uppkomsten av forvaltningsideologier

En av svarigheterna med samordning mellan forvaltningar upp-
star som en foljd av sattet att arbeta - i samspelet mellan
fortroendemén och tjansteman.

Man kan iakttaga hur forvaltningsideologier uppkommer i manga
av vara studerade kommuner. Vi har specialstuderat samspelet
mellan politiker och tjénstemdn i en namnd/férvaltning och
funnit foljande.

Bland tjanstemannen fann vi en hog kompetens och pro-
fessionell stolthet 6ver genomfdrda ldsningar inom det
studerade omradet (trafikpolitik). Bland politikerna i
namnden fann vi att ordfdranden och vice ordfdranden hade
en dominerande stallning i egenskap av gruppledare. Ovriga
politiker upplevde stora svarigheter med att 4 tiden att
racka till for att satta sig in i arendena pa ett tillfreds-
stallande satt. Qm tidsbristen tvingar en att goéra ett urval
av arenden valjer man att specialisera sig pa viss typ av
arenden och ar i Ovrigt hanvisad till att lita pd kollegor
och/eller tjansteman.
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| den studerade nadmnden ar planeringsdrendena av typen fy-
sisk planering. Normalt fors &arendet upp pa dagordningen av
forvaltningen. Under planeringsarbetets gang sker flera fore-
dragningar varvid tjanstemdnnen avlyssnar fortroendemdnnens
reaktioner. Till en borjan ar det fraga om bakgrundsmaterial
och skisser till mgjliga ansatser och deras ténkbara konse-
kvenser. Politikerna reagerar i huvudsak genom att stalla
fragor och inriktningen av dessa paverkar arbetet i nasta
etapp dar en ny avlyssning ger ytterligare preciseringar
etc. Huvudorsaken till att man arbetar med denna "lyssnar-
strategi' ar att fortroendemannen har stora svarigheter

att ge i det konkreta planeringsarbetet anvandbara direk-
tiv, helt enkelt darfor att: man inte ar tillrackligt insatt
i problemet for att ha en uppfattning varat losningen skall
sOkas. Inte heller kan man formulera problemet sarskilt
precist forran malen ar klara. Man maste alltsd arbeta sig
fram i dialog. Resultatet blir ett mycket imponerande be-
slutsunderlag och en av allt att doma effektiv procedur.
Den stammer emellertid inte med den som foreskrivs i vara
planeringslarobocker. Enligt vara observationer fore-
kommer manga alternativ tidigt i processen, innan problemet
ar formulerat ordentligt, och fa eller bara ett alternativ
infor beslutet.

Vi faste stor vikt vid att fraga fortroendemannen nar de ansag
sig ha tillrackligt underlag for att fatta beslut och hur man
kunde avgora om beslutet var bra. Pa den forsta fragan blev
svaret: Nar diskussionen inte tillfor nigot nytt och argu-
menten borjar upprepa sig. Pa den andra: Om grundprinciperna

i losningen ar bra ar man villig att ta osédkerheten i detal-
jerna. Dessa bada relativt entydiga svar starkte var upp-
fattning att vissa laboratorieresultat avseende *cognitive
tuning” (Zajonc 1960) kunde vara applicerbara.

Osakerheten avseende konsekvenserna reducerades alltsd genom
att man litade pa& sundheten i de grundlaggande principerna
hos Idsningen, dwvs att man hade en riktig helhetsuppfatt-
ning om problemet och dess ldsning. Dessutom galler att
planeringsprocessen tycks flyta ganska smidigt utan att nagra
konkreta mal anges forran losningen ar klar och att det var
dags att fatta beslut, nér argumenten bdrjar upprepa sig.
Zajonc drog slutsatsen fran experimentella studier, att
individer som vantar sig att vara séndare av information har
mera sammanhangande, organiserade och komplexa kognitiva
strukturer (uppfattning, avbild av situationen) an individer
som vantar sig att vara mottagare av information. Sandaren
behéver konsistens och klarhet i vad han séger. Han vill und-
vika motsagelser och soka vara forstaelig. Mottagaren skall
inordna information och bygga upp en kognitiv struktur, vilket
kan krava en omorganisation av hans uppfattning. En god mot-
tagare borde alltsd ha en o6ppen, enkel och relativt l6st
sammanfogad kognitiv struktur. Sandaren har svart att "andra
uppfattning"” eftersom den valorganiserade kognitiva strukturen
medfor att manga foljdandringar kravs. En mottagare daremot
ar installd p4 aha-upplevelser nar bitarna "faller pa plats".

Denna indelning i sandar- och mottagarroller ger en utgangs-
punkt for analys. Tjansteman &r i huvudsak sandare och for-



troendeman 1 huvudsak mottagare av information. Tjénste-
mannen &agnar i var studerade namnd i genomsnitt 50 ganger
sd mycket tid at ett arende som fortroendeman. Tjanste-
mannen ar dessutom normalt den som har storre sakkunskap
och stérre erfarenhet av liknande utredningar. Flera slut-
satser foljer, som kunnat bel&ggas med observationer;

- For att kunna ge en operationell (dvs i det konkreta
fallet anvandbar) malangivelse maste fortroendemannen ha
en kognitiv struktur lampad for séndning. Fortroendemannen
i var namnd hade i allmanhet inte det i borjan av en bered-
ning.

- 1 avsaknad av sddana malangivelser ar tjanstemannen han-
visade till att provocera fram reaktioner fran politiker-
na genom att presentera alternativa ansatser och skisser.
Detta &r ett bra satt att utbilda.

- Reaktionerna fran politikerna indikerar for tjanstemannen
vilka kriterier politikerna kommer att anvanda for att
avgora om en ldsning ar bra.

- Politikerna ""utbildas” sdledes i sakfragan samtidigt som
tjanstemannen avlyssnar malangivelser.

- Processen avbrytes da fortroendemannen har bildat sig en
uppfattning, dwvs 4ar beredda att 6vergd till sandar-
rollen. Man &ar d& villig att ta ansvar for beslutet och
forsvara det utat.

- Genom att samarbeta 6ver tiden och i manga arenden
kommer namnden och férvaltningen att bli "inkdrda,
"tuned”, pad varann och en forvaltningsideologi har
bildats. Eftersom forvaltningen ar politikernas
framsta informationskalla spelar denna *"forvaltnings-
ideologi™ en central roll.

Foljden av denna Omsesidiga anpassning dar tjansteménnen har
initiativet blir att samordning mellan forvaltningar blir
svar speciellt om revirgranser loper risk att rubbas. Efter-
som fortroendemannen tar beslut och forsvarar dessa utat
forst nar deras egen uppfattning ar klar uppstar kommunika-
tionssvarigheter med aktionsgrupper av olika slag. En ak-
tionsgrupp halls vanligen ihop av en fast gemensam Gver-
tygelse (sandare) och tva sandare kommunicerar daligt.

Qm denna iakttagelse ar riktig skulle samordning framjas om
fortroendeman i o6kad utstrackning verkade i flera &n en nédmnd
D& behover fortroendemannen emellertid mera tid &n den som

en fritidspolitiker forfogar 6ver. Flera kommunalrad alltsa.-
Det ar orimligt att en kommun som t ex Gdteborg med dver

40 000 arsarbetare endast har nio heltidsengagerade politiker

3.3 Synséatt i planeringen

Ingen planering eller utredning kan ske forutsattningslost.
Planeraren maste ha en referensram - ett instrument - som



hjalper honom/henne att skilja mellan vésentligt och ovasent-
ligt, mellan orsak och verkan. Med andra ord behdvs en teori
over hur den del av varlden, man utreder, fungerar. Det &ar en
popular forestallning att politikernas malangivelser och
riktlinjer ar allt en planerare behéver forutom den ratio-
nella beslutsmodellen (definiera problemet, ange alterna-
tiven och deras konsekvenser, vélj béasta alternativ enligt
malen)

Det kan inte betraktas som nagon éverraskning fér den som
empiriskt studerat planeringsprocesser att vi genomgdende
funnit att den rationella beslutsmodellen inte &r en accep-
tabel beskrivning av hur planering gar till.

Vi har funnit att planerarens referensram liar stor betydelse.
Den bestéammer vad han/hon menar med god planering och &ven
hur han/hon uppfattar och avbildar det problem planeringen
avser.

Den viktigaste bestamningsfaktorn ar planerarens utbildnings-
bakgrund - arkitekt, ekonom eller samhallsvetare med social
inriktning - men referensramen kan modifieras av erfaren-
heter fran projektgrupper och annat slags samarbete. Vi har
ocksd fatt en viss bekraftelse pa att det politiska systemet
spelar en viktig roll for synen pa& planering bland tjanste-
man. Mellstrom & Wiberg (1978) har fort fram hypotesen att
det politiska systemet kroner det dominerande synsattet.

Vi finner stod for denna hypotes i vara studier aven om
nagra kontrollerade matningar inte forekommit.

Olikheter i synsatt forsvarar samordning aven darigenom att
synsatten ar basen for respektive foretradares sprakan-
vandning samtidigt som de ger termer och begrepp dess mening.

Vi har kunnat urskilja tre typer av synsatt bland tjansteman:

"Fysiskt" - som kan karakteriseras som den typ av planering
dar man skapar forutsattningar for mansklig verksamhet. Man
arbetar har troligen med strukturer och Overgripande termer
av typen "boende™ etc. Resultatet av planeringen redovisas
typiskt i form av kartor (ej nodvandigtvis i bokstavlig
mening).

""Ekonomiskt” - som koncentrerar uppmarksamheten till sjalva
verksamheten, d.v s produktion, och mater i termer av insats
och utbyte. Effektivitet ar resultatdimensionen. Eftersom
man sysslar med insats och utbyte i en rationell besluts-
modell, d v,s beslutet blir detsamma oberoende av vem som
anvénder modellen, kommer manniskor (personer, individer)
inte in i planeringen annat an som objekt.

"Socialt” - som i1 forsta hand beaktar relationer mellan
manniskor eller grupper av mdnniskor. Relationerna innebar
att individer beaktas bade som objekt och subjekt. Makt-
skillnader blir synliga och intressemotsattningar liksom
procedurer och regler centrala foreteelser.

De termer som anvandes i de sprdk som ar knutna till respek-



tive synsatt ar inte direkt overfdrbara mellan synsatten.
Sprakforbistring uppstar och man ar hanvisad till organi-
sationers esperanto - maktspraket. Beslutsprocessen far
“"politiska” inslag. En politisk rationalitet tillémpas.
Det galler da att bygga upp politiska tillgangar i form av
utestdende fordringar. Detta sker Over serien av beslut -
det enstaka beslutstillfallet ar inte ett fristdende till-
falle utan en incident i det pagdende umganget manniskor
emellan. Kompromissen blir alltid ett politiskt rationellt
beslutssatt aven om den sker mellan ett bra och ett daligt
forslag.

Det politiska rationella beteendet i umgénget planerare
emellan medfor att skillnaden mellan den forestallning man
har om vad som &r god planering och det verkliga planerings
forloppet Okar vilket i sin tur forklaras av de andra syn-
sattens bristande insikt. Klyftan vaxer - samordning forsva
ras. Detta fenomen har kunnat iakttas pd flera hall, spe-
ciellt i samband med kompetenstvisten mellan kommunstyrelse
byggnadsnadmnd och centrala byggnadskommittén.



4 RESULTAT OCH SLUTSATSER | TEMAFORM

Forutom att djupstudierna har givit inblick i olika organisa-
toriska och beteendemassiga aspekter pa planerings- och budget-
processer, har de dessutom bidragit till en battre forstaelse
for olika faktorer och mekanismer, som paverkar mojligheterna
till samordning och samverkan under olika betingelser.

| detta avsnitt presenteras ett antal temata, som ater-
speglar de resultat och slutsatser fran studien, vilka vi
anser vara speciellt varda att framhdllas. Insamlade data
har ocksa givit upphov till andra idéer. Vi néjer oss dock
med att behandla dessa i de delrapporter som tagits fram,
eftersom det material som dessa idéer grundats pa bedoms
som alltfor begrénsat for att ligga till grund for mera
generella slutsatser. Bl a finns dokumenterat hur olika ut-
bildningsbakgrund och olika synsatt pa planering hos tjanste-
man har utgjort "emotionella hinder” for samordningsstra-
vanden och tillhdrande organisationsforandringar [Jonkoping,
Uppsala). | "Boken om Uppsala™ diskuteras ocksa hur det
politiska majoritetsforhallandet kan paverka mojligheterna
till utvecklad samordning mellan fysisk och ekonomisk pla-
nering.

Flera av de temata som presenteras har en del gemensamt,
vilket ar ganska naturligt med hansyn till komplexiteten
hos de studerade processerna.

4.1 Effekter av kommunsammanslagningarna pa fysisk

planering och ekonomisk flerarsplanering

Kommunsammanslagningarna i bdrjan av 70-talet, som ju inne-
bar att de nya kommunerna blev ytmadssigt sett mycket storre,
medférde att behovet av en [battre) oversiktlig fysisk pla-
nering pakallades. Detta skedde dels i syfte att komma till-
ratta med de tendenser till "bytankande™ som uppstod da
representanter fran de gamla kommunerna i allt for hog grad
framforde sin egen f d kommuns intresse, dels darfor att
man upplevde att det nu kravdes en mer genomtankt disposi-
tion av kommunens mark. Det kravdes m a o en langsiktig
markanvandningsstrategi. Ett resultat av kommunsammanslag-
ningarna ar saledes att den o6versiktliga fysiska plane-
ringen har intensifierats i kommunerna.

P& motsvarande satt okades ocksa intresset starkt for en
[battre) langsiktig ekonomisk planering. | manga fall hade
namligen de gamla kommunerna var och en for sig starkt ex-
pansiva planer. | en av de studerade kommunerna [JOonkOping)
skulle ett forverkligande av dessa planer ha inneburit att
man idag hade haft bostader at en dubbelt si stor befolk-
ning som den nuvarande. Det foreldg sdledes ett behov av
att gora nedskérningar. Dessutom visade det sig att de kom-
muner som slogs ihop hade olika serviceniva, vilket innebar
att en av de forsta uppgifterna for de nybildade kommunerna
blev att hdja servicen i de f d kommuner som slédpade efter.
Riktmarke var d& ofta den utav de gamla kommunerna som hade
den mest utvecklade kommunala servicen.



De expansiva planerna samt behovet av serviceforbattringar
medfdorde att de nya kommunerna upplevde sig vara i stort be-
hov av ett langsiktigt ekonomiskt handlingsprogram. Som en
foljd av detta utvecklades olika former av ekonomisk flerars-
planering i kommunerna. Utvecklandet av flerarsplaneringen
kan ocksd i viss man ha varit taktiskt betingad. En fler-
arsplan kan ju ocksd anvandas till att Overtyga missnéjda
grupper - i detta fall representanter fran de inkorporerade
kommunerna - om att en snar battring skall komma till stand.
Man kan alltsa peka p& flerdrsplanen och visa att "om tre

ar skall vi investera i er gamla kommun, sa det finns ingen
anledning for er att vara missndjda™.

Det kan alltsd konstateras att kommunsammanslagningarna ar
en starkt bidragande orsak till att kommunerna har satsat

stora resurser pa att utveckla ekonomisk flerarsplanering

och oversiktlig fysisk planering.

4.2 Samordning mellan o6versiktlig fysisk planering och

ekonomisk planering - en omdjlighet?

Det foreligger stora principiella olikheter mellan en over-
siktlig fysisk plan och en ekonomisk plan. Den o&versiktliga
fysiska planen ar en plan utan egentligt tidsperspektiv. Det
anges vanligen inte i planen nar olika utbyggnadsetapper skall
genomforas, dwvs om de skall genomfdras om 10 eller om 20

ar. En ekonomisk plan daremot innehdller konkreta tidsan-
givelser och framforhallningen ar oftast begransad till fem ar.

En samordning mellan o6versiktlig fysisk planering och ekonomisk
planering ter sig mot denna bakgrunden som en omdjlighet. Sam-
ordningsidén forekommer dock i flera kommuner men vad som da
egentligen avses ar att ekonomiska aspekter pa nigot satt be-
aktas vid den oversiktliga fysiska planeringen. Det &r dar-

for riktigt att tala om ekonomiska beddmningar vid den over-
siktliga fysiska planeringen.

Kommunerna har huvudsakligen genom organisatoriska atgarder
forsokt att astadkomma en koppling till ekonomin vid den
oversiktliga fysiska planeringen. Vi har i de studerade
kommunerna patraffat flera olika organisatoriska varianter.
En av dessa ar att organisera planeringsfunktionen sd att
ekonomer och fysiska planerare "sitter under samma tak"
(Luled). Man har alltsd bildat ett planeringskontor pa vilket
bade fysiska planerare och ekonomer tjanstgér. En annan
variant ar att man har bildat en projektorganisation for
utarbetandet av oOversiktliga fysiska planer (Vasteras). |
projektorganisationen ingdr da bland annat fysiska planerare
och ekonomer.

| syfte att i storre utstrackning fa med ekonomiska aspekter
i planeringen har ocksa det direkta politiska ansvaret for
den Oversiktliga fysiska planeringen i flera av de studerade
kommunerna flyttats fran byggnadsnamnden till konmmsty-
relsen. Till vilken grad de ekonomiska aspekterna beaktas

ar sedan en fraga om i vilken situation kommunen befinner
sig. | en kommun med utpraglad behovsstyming spelar ekono-



miska restriktioner en underordnad roll medan forhallandet
ar det omvanda i en kommun dar resursknappheten ar patag-
lig. De olika gruppernas - ekonomer och fysiska planerare -
inflytande varierar siledes 6ver tiden och mellan olika
kommuner .

Sammanfattningsvis: Samordning mellan oéversiktlig fysisk
planering och ekonomisk planering &r en omgjlighet. Det

ar i stallet en fraga om ekonomiska bedomningar av fysiska
planer. Kommunens ekonomiska situation bestammer vilken
betydelse dessa beddmningar tillmats.

4.3 KELP bor avskaffas

1969 kan sdgas vara startaret for kommunalekonomisk langtids-
planering - KELP. Forsoksverksamheten med KELP (som pabor-
jades 1966) utvidgades det aret till att omfatta i huvudsak
alla kommuner som var skyldiga att lamna bostadsbyggnads-
program. Det officiella syftet med KELP ar att den skall vara
en del i informationsutbytet mellan stat och kommun géllande
samhallsutbyggnaden. KELP har en framforhdllIning p& fem ar
och kommunerna skall for dessa ar lamna information om
driftkostnader, investeringar, skatteintdkter mm.

For en del kommuner har KELP haft den effekten att den har
initierat flerdrsplanering. Kommunerna tvingades nar KELP

kom att forlénga tidsperspektivet i1 sin ekonomiska plane-
ring och har sedan utifran KELP utvecklat en egen form av

flerérsplanering

Idag ar dock kritiken stark mot KELP och da speciellt i
kommuner med valutvecklade egna planeringssystem. Kritiken
gar i huvudsak ut pa att en del av de begarda uppgifterna

ar alltfor detaljerade och inte i alla avseenden relevanta.
Uppgifterna gar inte att hamta fran kommunernas egna fler-
arsplaner utan tas fram enbart i syfte att redovisas i KELP.
Man fyller i KELP, men man gdr det i vetskap om att utfallet
sakerligen blir ndgot annat. Nagra citat far belysa install-
ningen till KELP i kommunerna:

"Det finns inte en siffra lika i KELP-redovisningen och
Iangsiktsplanen - vilket ju ar markligt."

"KELP upplevs 1 kommunerna som valdigt besvarande och det
ar manga ganger att man bara fixar thop det pd slutet.”

"KELP &ar ett instrument som ar tveksamt. Jag vet inte om
ni har sett det nagon gang. Det ar fruktansvart. Jag
forstér inte hur man kan fa ut ndgonting av det."

Vi anser saledes att KELP bor avskaffas. Motiven till detta
ar flera.

- For kommuner med egen flerarsplanering upplevs KELP som ett
onddigt och besvarande blankettifyllande som ligger helt
vid sidan om den egna flerarsplaneringen.



- For kommuner som annu inte har en egen form av flerars-
planering kan mojligen KELP bidraga till att man utveck-
lar en sadan, men risken ar stor att KELP i stallet hammar
en sadan utveckling och forblir ett bestdende substitut

for kommunspecifik flerarsplanering.

- Av de ovan redovisade citaten att doma sa bor ju KELP-
materialet vara mer eller mindre oanvandbart som besluts-
underlag (&ven) for statliga myndigheter.

De resurser som skulle frigdras om KELP-rapporteringen av-
skaffades kan i stéllet anvandas till att hjalpa de kom-
muner som idag saknar en egen flerarsplanering att utveckla

en séadan.

4.4 Bostadsbyggnadsprogrammets betydelse

Bostadsbyggnadsprogrammet uppfattas i de flesta av de
studerade kommunerna som ett mycket betydelsefullt styr-
instrument, i forsta hand darfér att det utgdér en planerings-
forutsattning for huvuddelen av foérvaltningarna. Dess be-
tydelse tycks ocksd ha okat over aren, och idag anses det
noédvandigt att programmet ar val forankrat i den ekonomiska
verkligheten. For att f& till stand denna forankring har

man i ett flertal kommuner under senare delen av 70-talet
andrat sattet att utarbeta programmet. Fran att tidigare

ha l1atit fastighetskontoret ensamt uppratta det, sa har man
under senare ar skapat projekt- eller arbetsgrupper som tar
fram bostadsbyggnadsprogrammet. 1 dessa grupper ingar da
representanter fran alla bertérda forvaltningar. Bostads-
byggnadsprogrammet kan darfor ocksa sigas ha haft stor be-
tydelse for att T4 till stand ett okat samarbete mellan for-
valtningarna. | samband med att arbetet har lagts 6ver pa
projekt- eller arbetsgrupper sa har ocksa den forandringen
skett att det direkta politiska inflytandet har overgatt
fran fastighetsnamnden till kommunstyrelsen.

Bostadsbyggnadsplaneringen ar som bekant femdrig. Det ar en
rullande planering, vilket naturligtvis gor att vissa for-
andringar kommer till stand varje gang som programmet for-
nyas. Det anses dock nddvandigt att atminstone de tva forsta
aren ligger helt fast. Orsaken till detta ar att manga for-
valtningar bestammer sina personal- och lokalbehov utifran
det planerade bostadsbyggandet. Om exempelvis byggandet av
ett bostadsomrade inte kommer igang som planerat sa kan
berorda tekniska forvaltningar kanske inte i1 full utstrack-
ning sysselsatta sin personal.

Tidigare ndmndes att flera kommuner har valt att utarbeta
bostadsbyggnadsprogrammet i forvaltningsovergripande grupper.
Man har da funnit att dylika grupper ar en lamplig form att
utarbeta sektoriella planer av olika slag. Den effekt detta
har fatt ar att samarbetet mellan forvaltningarna har intensi-
fierats och utvecklats till att ocksd galla framtagandet av
andra sektoriella planer. Man kan alltsa darfor till en viss
del tillskriva bostadsbyggnadsprogrammet det faktum att for-
valtningsovergripande samarbetsformer idag ar betydligt van-
ligare forekommande an for bara nagra ar sedan.



4.5 Rambudgetering och samordning 6ver forvaltnings-

granser

Rambudgetering borjar bli mycket vanligt i vara kommuner.
I samtliga kommuner dar djupstudier genomfdrdes anvande man
sig av rambudgetering i nagon form.

En strikt tillampning av rambudgetidén innebar att namnderna
har ratt att sjava prioritera sina verksamheter utan yttre
inblandning och att de ocksd har ansvaret for att uppgjorda
ramar ej Overskrids. Kommunstyrelsens prioriteringsuppgift

ar under sadana omstandigheter av namndovergripande karaktar -
att fordela i princip alla tillgangliga medel mellan olika
kommunala verksamheter.

I praktiken finns det olika skadl som talar for att inte
genomfdra denna principlésning till fullo. Normalt sett
reserveras exempelvis medel for ofdrutsedda utgifter for att
bl a gora det mjligt att under lopande budgetar justera an-
slag med hénsyn till ovantad 16ne- och prisutveckling eller
for omprioriteringar genom tillaggsanslag. Ofta ligger det
utanfdr namndernas kompetens att besluta om omprioriteringar
inom given ram under det lopande budgetaret om servicenivan
paverkas. Kommunstyrelsen tycks vilja "ha ett finger med i
spelet” aven i sddana fall. Trots allt har dock namnder och
forvaltningar i och med rambudgetens inforande i allménhet
erhallit relativt stora mojligheter att "skota sina egna
affarer” i planerings- och genomfdérandefasen.

Syftet med denna budgetteknik ar att soka skapa ett faktiskt
upplevt budgetansvar hos respektive namnd och tillhdrande
forvaltning. Hur val man lyckats i dessa stravanden kommer
inte att berdras har, utan intresset riktas istallet mot i
vad man rambudgetering kan skapa problem vid forsok till
samordning 6ver forvaltningsgranser (skolfdrvaltning, so-
cialforvaltning, fritidsforvaltning, fastighetskontor etc).
Samordning innebar ju oftast att tva eller flera forvalt-
ningar delar pa kostnader for investeringar och/eller drift
for att darigenom utnyttja resurser (arbetskraft, utrust-
ning, lokaler, maskiner etc) pa ett battre satt.

Ar d& idén om hushallning genom rambudgetering i praktiken
forenlig med idén om hushallning genom samordning vid
resursutnyttj andet?

Principiellt sett skulle man kunna ténka sig att samordningen
dirigerades fran centralt hall, men detta forefaller ju o-
forenligt med den decentralisering av beslut om resursut-
nyttjande som rambudgetering - atminstone '"teoretiskt" -
innebar. Problemet stalls sallan pd sin spets pa detta satt

i praktiken, men det finns &andd dar i bakgrunden.

Vara djupstudier ger ett antal exempel pa hur samverkan over
forvaltningsgranser har utformats och hur man lyckats och
misslyckats. Det finns saledes stod i vart material for
foljande teser.



Samrad i planeringsfasen - vare sig det galler investeringar
eller verksamheter - ar en nédvandig forutsattning for fun-
gerande samordning vid genomférandet.

Vem som skall ansvara for (betala) vad kan bli ett problem
speciellt om gallande ramar beddms som snava och enkelt

tillampbara fordelningskriterier saknas.

Att overlata samordningsfragor till speciellt inrattade
centrala organ kan ibland vara praktiskt befogat, men tycks
ofta skapa problem. CBK:s (Centrala byggnadskommitténs)
verksamhet - i kommuner dar ett sadant organ existerar -
har exempelvis fatt fran kritik i flera av de studerade
kommunerna (Uppsala, Kungdlv, Valdemarsvik)

Effektiv forvaltningssamordning kan ofta vara enklare att
astadkomma i smd an i stora kommuner. Beslutssituationerna
ar ofta mindre komplicerade och "alla kanner alla™ i smd
kommuner .

4.6 Rambudgetering och samordning av intern

serviceproduktion

Ett problemkomplex, som ligger nara det som berdrdes i fore-
gaende delavsnitt galler produktion och prissattning av -

i forsta hand - interna tjanster, exempelvis stadning och
reparationsservice samt mgjligheterna att képa sadana
tjanster fran enskilda foretag istallet for att anlita
kommunala inrattningar. Detta har inte studerats syste-
matiskt av oss, men tillhdrande problem har uppmadrksammats
under projektarbetets gang och bedéms vara vart att kommen-
teras, eftersom kommunala serviceinrattningar skapats for
att samordna produktion av tjanster som behodvs i1 flera for-
valtningar.

Det 6kade budgetansvar man soker skapa genom rambudgetering
loper risk att paverkas negativt om forvaltningar "tvingas"
kopa tjénster i betydande omfattning som prissatts centralt
eller av andra forvaltningar samtidigt som motsvarande service
finns tillgénglig externt. Situationen forvarras om interna
avtal ej anses bindande, vilket vi hittat exempel pa i bl a
Uppsala (entreprenadarbeten)

Aven ur den saljande forvaltningens synvinkel kan situationer
uppsta dar ansvaret for tillhandahdllandet av tjanster kan
upplevas som ofdrenligt med rambudgetens anvandning. Om
andra forvaltningar inte anlitar den service som erbjuds

i forvantad omfattning ligger det nara till hands att da-
ligt kapacitetsutnyttjande uppstar. Orsaken till denna
minskade efterfragan kan t ex vara reducerade behov eller
anslag hos kdparna, anlitande av extern service eller att

de tilltankta koparna sjalva borjar producera samma typ

av service for eget bruk.

Ar idén om effektivt resursutnyttjande genom rambudgetering
och tillhérande handlingsfrihet i praktiken forenligt med
idén om att halla viss intern produktionsberedskap och att



genom samordning utnyttja kommunens egen service-
kapacitet effektivt?

I allménhet &gnas ringa - om ens nagon - uppmarksam-

het &t dessa problem i planerings- och budgetsamman-

hang i vara kommuner. Det betonades dock i intervjuer

med tjansteman bl a i Uppsala. Vidare har problem réran-
de intemprissattning och valet mellan interna och externa
leverantorer varit foremdl for utredning i bl a Goteborg.
Det har ar mycket besvarliga®problem att handskas med bade
teoretiskt och praktiskt, men det forefaller mojligt att
de far ny aktualitet i och med att kraven pa battre hus-
hallning med resurserna i vara kommuner vaxer sig starkare.

4.7 Politik och planering

Att gora politik ar att gora veterligt. En lyckosam
politiker forstar sig pd att fa spridning for de

frigor han/hon tar upp. Det ar da viktigt att valja, och
en kommunalpolitiker maste valja sd att de politiska
motstandarna far en ''samre' uppsattning av frigor i sin
repertoar. Valet av omraden och svar ar inte riktigt fritt,
eftersom det for manga fragor finns overordnade parti-
linjer eller strategier som begransar handlingsfriheten
for den ensamme.

Valet av fragor och valet av argumentation begransas

ofta av det politiska motarbetet. Partierna och partiernas
foretradare profilerar sig mot varandra. Man ger sig ofta
pad samma fragor for att fa tillfalle att vacka tungt va-
gande motargument.

Det politiska spelet for galleriet begrénsas tillika av den
totala uppmarksamhet som riktas mot politikerna och deras
verksamhet. En politiker maste gora sig kand pa sina fragor
och maste i detta arbete begransa sig till ett fatal tunga
fragor i repertoaren for att inte i onddan splittra in-
tresset kring sin person och kring det som tas upp.

En politikers satt att fungera star darfor i bjart kontrast
till planerings- och genomférandeapparatens behov av styr-
ning och véagledning. Visserligen ar en del av de politiskt
vadrade fragestallningarna och besluten av 6évergripande
karaktar (malformuleringar) men det politiska systemet kan
knappast pa egen hand vantas komma fram till den heltackande
bild som tjénsteman tycker sig behdva i sitt arbete.

Pa det sattet kan de arliga kommunala procedurerna med budget,
bostadsbyggnadsprogram etc ses som ett forsok att anpassa
politiken till tjénstemannens behov av styrning for sin verk-
samhet. Politikerna tvingas ta stallning pd ett systematiskt
satt i for tjanstemannen viktiga fragor. Effektiv planering
och effektivt genomfdrande staller, tycker man, helt andra
krav pa systematik, integration och samordning &n vad poli-
tiskt arbete gor.

De arliga procedurerna ar dock inte heller heltackande ur
tjanstemannens synvinkel. Debatten kring de politiska besluten



ar oftast begransad, och man har behov av en ldpande styr-
ning i arbetet. 1 sadana situationer upplever da ofta
tjansteman att “politikerna aldrig svarar pa nagonting om
de inte blir tvingade att avge ett svar - i synnerhet inte
nar det galler fragor, som innebar lasningar. Det &r ju
otrevliga beslut, eftersom dom maste bestamma sig for det
ena eller det andra. Rollkonflikterna tar sig pa detta satt
tydliga uttryck, dar tjanstemannens reaktioner ofta ar att
uppfatta det hela som en organisatorisk fraga, som kraver
en organisatorisk uppstramning eller foradndring for att
bli hanterbar. Det galler att bygga in specificerings-
tvang i systemet pd ett saddant satt att tvetydigheter i
tjanstemannens tolkningar av politiska intentioner undan-
réjs.

En viss specialisering bland politiker i ett och samma parti
modifierar dock ovanstdende. Det finns flera tendenser till
skolparti, socialparti etc inom de flesta stérre politiska
partierna. | manga kommuner arbetar ocksd kommunstyrelsens
ordforande i nara kontakt med budgettjanstemannen pa att
roll1férdelningen &r mindre klar.

Slutligen galler ocksd att politiker ar mer av politiker
i stora kommuner. | de mindre ar skillnaden mellan politik
och planering harfin.

4.8 Planering och patryckning

Sambandet mellan politik och planering kan ses som en 6m-
sesidig anpassning till yrkesforutsattningama. 1 sa fall

ar patryckning och utomparlamentariska grupperingar en
storning i samarbetet och en avvikelse fran ordning och

reda i procedurerna. Samtidigt kan aktioner av utomparla-
mentariskt slag utgora gyllene tillfallen till profile-
ringar for politikerna, sarskilt om den vackta fragestall-
ningen ligger litet vid sidan av mer traditionella politiska
fragor. 1 den man demonstrerad folkvilja ligger i kolliskons
kurs med uttalad politisk viljeyttring overvager dock hotet
mot den enskilde politikern. Vare sig hotbilden eller mgjlig
hetsbilden dominerar, sa innehaller patryckningen oftast
inslag av overraskningskaraktar och i den meningen kanske
ett inte helt onskvart inslag i politikernas arbetsforut-
sattningar. 1 vilket fall som helst blir det fraga om en
tvingande profilering for politikerna, en profilering som
kanske gynnar partiet i det korta loppet, men som i ett
langre perspektiv leder till svarigheter.

Aktionen mot Kungstorgsgaraget i Goteborg under hdsten 1976
(efter valet) &ar en god illustration. Socialdemokraterna
"tvingades”™ genom folkstormen och ockupationen att inta en
bestamd installning i frigan. Resultatet av aktionen blev
lyckat si tillvida att garaget stoppades, men till kostna-
den av att "Goteborgsandan nu ar djavligt dod"” for att ut-
trycka sig med en politikerna narstdende observator. Tidi-
gare breda politiska lésningar i samforstand har nu i den
politiska balanssituationen 6vergatt i en utveckling i
relativt tvara kast. Politiska poanger av ganska tvivel-
aktigt slag har kommit att inverka pa beteendet med pa-



27

foljande instabila inslag i planeringsforutsattningarna.
Riskerna for detta ar val som storst da patryckningen ar
som kraftigast sent i beslutsprocessen och nara genom-
forandet.

Om reaktionerna ar vantade kan de foregripas. Sa skedde i
samband med planeringen av Onsta-Gryta i Vasteras.*) Man
hade farska erfarenheter fran miljogruppernas agerande i

E 18-fragan (strackningen av E 18 genom Vasterds) och ett
huvudargument mot en stegvis utbyggnad av Onsta-Gryta blev
att man skulle gardera sig mot véantade miljoaktioner genom
att bygga ut helt fran borjan och inte lamna luckor for se-
nare utbyggnad. Nu har det inte blivit nagon reaktion om
Onsta-Gryta, och det ar svart att anta hur det skulle gatt
med en etappvis utbyggnad.

Det basta sattet att fa en adekvat behandling av patryckar-
gruppemas reaktioner ar kanske att fa in synpunkterna sa
tidigt i processen som mojligt. Det svara ar ju bade ur
politisk och tjanstemannasynvinkel att &sikterna kommer in
1 ett sent skede.

Planer bor utvecklas och stallas ut sd att allmanheten kan
komma in med sina synpunkter. Det &r dock inte latt att
stalla samman det material som kommer in. Patryckargruppema
organiserar sig ej mot bakgrund av annu ganska diffusa och
allménna planer. Det kravs darfdr en upptrappning av ut-
stallningsverksamhten dar synpunkter fran berorda stalls
samman och paverkar en revision av planen. Det galler ju att
nyttiggora allmanhetens idéer pad samma gang som uppkomsten
av starka patryckargrupper i planeringens slutskede und-
viks. | en ekonomisk situation som denna har vi namligen
inte rad med alltfor tvara kast i planeringen.

4.9 Foreteelser vid expansion, stagnation och

tillbakagang

I manga kommuner har det blivit forandringar i planerings-
forutsattningarna beroende pa att kommunen efter en lang
expansionsperiod istallet har borjat stagnera eller ga
tillbaka. Tydligast bland de kommuner vi studerat har detta
varit i Luled. Aven i andra kommuner t ex Goteborg,Malmo,Upp-
sala och Vasteras, har en liknande utveckling markts,aven om de
inte varit lika kraftigt markerade som i Luled. Vi skall

nedan redogdra for vad som karakteriserar den fysiska och
ekonomiska planeringen under expansion respektive stagna-

tion.

En expansion kan vara av tva slag; en kvantitativ expansion
som innebar o6kad sysselsattning och befolkningstillvaxt, och
en kvalitativ som innebar forbattrad service. Ofta inleds
en expansionsperiod med en kvantitativ expansion och av-
slutas med en kvalitativ. Bada slagen av expansion kanne-
tecknas av byggande, speciellt den kvantitativa da bostader

) Onsta-Gryta ar ett nytt stoérre bostadsomrade i Vasteras.
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maste byggas for att undvika en bostadsbrist som kan hamma
expansionen. Byggandet kraver planering, varfor den ekonomiska
planeringen styrs helt av den fysiska. Det stdrsta ekonomiska
bekymret ar att skaffa fram kapital.

Typiskt for en period med kvantitativ expansion ar att det
ar brattom med allting. Alla planer maste fram snabbt.
Ibland startas byggen t,o m innan planerna ar faststéallda.
Tidsbristen medfor att mycket av arbetet gors i projekt-
organisationer. Man slipper en hel del tidsddande dis-
kussioner genom att bilda en grupp av personer fran de
namnder och forvaltningar som berors och lata den fa to-
talansvaret for ett avgransat projekt. Inslaget av kon-
sulter i projekten ar ofta stort.

Det omfattande byggandet kréver forutom kapital och planer
aven mark och arbetskraft. Eftersom tiden ar sa knapp galler
det att & fram dessa resurser snabbt. Det ar darfor vanligt
att priserna hojs pa mark och att léneglidningen blir stor,
speciellt for byggnadsarbetare. Detta kan leda till en lo-
kal inflation i kommunen.

I en expanderande komnun &r entusiasmen stor. Trots att det
ar arbetssamt och hard tidspress tycker man att det ar
roligt att arbeta. Det hander saker hela tiden och det blir
snabba patagliga resultat i form av nya bostadsomraden,
gator mm. Samarbetet mellan olika forvaltningar brukar
fungera bra och nagra politiska motsattningar forekommer
knappast eftersom alla kommunalpolitiker ser positivt pd att
deras koimin utvecklas. Eftersom tid &r en knappare resurs
an pengar, loses samordningsproblem med hjalp av ¢kade an-
slag.

Det &r inte alls lika stimulerande att planera i en kommun
som stagnerar. Arbetet gar betydligt trogare. Man har svart
att acceptera att kommunen stagnerar och vill inte gérna
anpassa planerna till detta.

Kannetecknande for stagnation eller tillbakagdng ar att den
ekonomiska planeringen kommer i fokus. Att & balans i ekono-
min ar det allt o6verskuggande problemet. Ekonomiavdelningens
inflytande stérks. Man talar om behov av ekonomisk styrning,
langtidsplanering, ekonomisk uppfoljning o dyl. Ofta borjar
rambudgetprincipen att tillampas mer strikt &n tidigare. Det
finns fran den centrala ledningens sida en stark onskan att
sprida det ekonomiska budskapet genom att decentralisera det
ekonomiska ansvaret ut till de olika forvaltningarna och
namnderna. Det &ar dock inte lika latt att fa gehor for spar-
kampanj er, som att & folk att "hoppa pad en expansionsvag".
Darfor uppstar ofta konflikter. Anstallda ute pa forvalt-
ningarna och namndpolitiker ser stora behov av utdkningar

av sina respektive verksamheter och ar inte alls benagna

att acceptera de ekonomiska restriktionerna.

Den fysiska planeringen far en annan inriktning. Dels &ar den
inte alls lika dominerande som under en expansion och dels

ar tidspressen av en annan karaktar. Planerna blir betydligt
mer genomarbetade och diskuterade. Manga anser tom att det



kravs mer planarbete i1 en stagnationsfas an i en expansions-
fas d&a det bara ar att "tuta och koéra".

Inslaget av fristdende projektgrupper ar inte alls s& markant
utan arbetet knyts hardare till den formella organisationen
och samordnas med hjéalp av olika samarbetsorgan. Man har mer
tid att ventilera sina synpunkter och diskutera sig fram till
gemensamma standpunkter. Meningsskiljaktigheter och konflik-
ter kommer harigenom i dagen pa ett helt annat satt &an i en
expansion. D& ar det ont om resurser kan de inte heller 16-
sas med dyrbara kompromisser.

I flera kommuner har vi sett att expansionsfasen och stagna-
tionsfasen har haft var sina starka personligheter. Expan-
sionen drevs av politiker (och/eller tjénstemédn) vars huvud-
intresse var byggande och fysisk planering. Nar expansionen
mattades har dessa ersatts av stymingsorienterade personer
som drivit de ekonomiska fragorna.

Nagon direkt samordning mellan fysisk och ekonomisk planering
har alltsd inte forekommit utan istallet domineras det ena av
det andra. | expansion dominerar den fysiska planeringen och

i stagnation eller tillbakagdng den ekonomiska. Forvaltnings-
samordning sker i expansion till stor del i form av olika pro-
jektgrupper, medan den formella forvaltningsstrukturen foljs
mycket striktare i stagnation.

4.10 Samordningsknep

Djupstudierna har forsett oss med ett antal "knep"” for att fa
till stand samordning i olika sammanhang:

- Att olika forvaltningar har sina lokaler i samma byggnad ut-
gor visserligen ingen garanti for fungerande samordning over
forvaltningsgranser, men det tycks ge forbattrade forutsatt-
ningar for en sadan utveckling. Detta patalas speciellt i
kommuner dar man satsat pa ett centralt forvaltningskomplex,
men dar nagon del av forvaltningsapparaten har sina lokaler
pad annat hall (t ex i Vasteras)

- Samordning mellan olika namnder eller forvaltningar tycks
fungera bast vid direktkontakt under formella eller infor-
mella former. En delegering till de tjansteman som narmast
berdrs av de verksamheter som samordningen avser (‘'gras-
rotssamordning’) &r ofta att foredra framfor "toppkonferen-
ser™.

- Programbaserade verksamheter - speciellt om programmen ar
organisatoriskt forankrade - kan ofta bidraga till att sam-
ordning fungerar pa ett acceptabelt satt. Sammanslagning av
forvaltningar med naraliggande eller overlappande verksam-
heter kan betraktas som en organisatorisk atgard i samma
anda, aven om en lang anpassningstid kravs.

- En satsning pa kommundelsrad - med reellt inflytande - kan
visa sig positivt ur samordningssynvinkel. Att avgdra vad
som ar centrala respektive lokala fragor kan dock valla
vissa problem.



- Det ar onskvart att samordningsstravanden férankras poli-
tiskt. Det forekommer ofta att fortroendevalda ingar i olika
projekt- och arbetsgrupper. Erfarenheterna av att ha ren-
odlade parlamentariska grupper och tjanstemannagrupper eller
“"blandade' grupper varierar. Partigrupperna kan ocksa spela
en viktig roll i detta sammanhang.

Avslutningsvis presenteras tre "knep", som kanske kan uppfat-
tas som nagot kontroversiella.

- Ibland kan det visa sig effektivare ur samordningssynvinkel
att inte detaljplanera ett projekt, utan att driva fram
samordning i samband med projektets genomférande. Befint-
liga planer kan eventuellt gora det svarare att fa inblan-
dade parter att anpassa sig till &ndrade forutsattningar.

- Frikostighet med anslag till projekt i samverkan kan
eventuellt anvandas som "lockbete™ for att fa till stand
samordning 6ver forvaltningsgranser. (Eftersom budgetan-
svaret avilar namnder/forvaltningar kommer samarbetspro-
jekt over forvaltningsgranser att fa 13g prioritet.)

- Personalbyte (i olika former) mellan tva eller flera for-
valtningar med olika arbetsbelastning under aret, kan an-

vandas for att samordna personalbehov.



5 SAMMANFATTNING AV KDMMUNENKATEN

Som ett delmoment av projektet genomfdrdes en enkatundersok-
ning angdende planering och budgetering i svenska kommuner.
Frageformular skickades ut till samtliga kommuner av vilka
12% besvarade enkaten. Detta miste anses tillfredsstallande
for denna typ av undersotkning. En presentation av enkat-
undersokningens upplaggning och genomférande, frageformu-
larets utformning, bortfallet samt resultatet - fraga for
friga - aterfinns i en separat delrapport. (Se Bilaga 1.)

| detta avsnitt redogdrs for och kommenteras resultaten
av undersokningen. Presentationen inriktas pa foljande fem
aspekter:

Planerings- och budgetsystemens utformning
Planerings- och budgetarbets genomforande
Budgetrealism och budgetmoral

Politiska aspekter

Samordningsaspekter

For att mojliggora en mer detaljerad analys av insamlade
data, delades kommunerna in 1 grupper under beaktande av
folj ande tre karakteristika (bakgrundsvariabler).

Kommunstorlek (antal invanare 1977-01-01)

- Over 100 000 inv.

- 40.000 - 100.000 inv.
- 15.000 - 40.000 inv.
- Mindre an 15.000 inv.

Politisk majoritet (efter kommunvalet 1976)

- Borgerlig majoritet

- Socialistisk majoritet

- Oklar majoritet eller
KDS i vagmastarstallning

Kommunalskatt (utdebitering 1977)

- 16 kr eller darover
- 14-16 kr
- Lagre an 14 kr

Sammanfattningen kommer i forsta hand att avse de grupper
som uppvisade en relativt hdég svarsfrekvens (> 70%).
Undersokningen var forst och framst kartlaggande och medger
inte att nagra slutsatser dras om orsakssamband. Vissa av
kommentarerna maste darfor betraktas som spekulativa.

5.1 Planerings- och budgetsystemens utformning

Den fysiska planeringen och verksamhetsplaneringen omfattar
vanligen fem ar - i det senare fallet med nagra f& undantag.



I fraga om verksamhetsplanering ansags femarsperspektivet i
allmanhet vara tillfredsstallande, men i1 vissa kommungrupper
nagot for langt (se nedan). Beaktas samtliga respondenter som
arbetade med en femarig (eller kortare) planeringssikt i den
fysiska planeringen, finner man att detta perspektiv beddmdes
som for kort. 1 kommuner dar de fysiska planerna omfattade
mer an 15 &r, ansigs detta perspektiv vara nagot for langt.

Nar det galler budgetsystemets utformning visar det sig att
nagon fornt av skriftliga budgetanvisningar forekom i de flesta
kommuner under 1977. Dessa anvisningars innehdll varierar dock.
Anvisningar omfattande prioritering av innehdllet i verksam-
heten forekom i drygt 1/3 av kommunerna. Det var vanligt att
rapportering av forvantat budgetutfall under l16pande budget-
ar (1977) skedde vid behov eller vid forfragan. | ca 20
skedde rapportering vid forutbestamda tidpunkter, men bara

i 141 av kommunerna existerade ingen rapportering av detta
slag.

Att femarsperspektivet dominerar i verksamhetsplaneringen

och &r vanligt i den fysiska planeringen kan formodligen del-
vis forklaras med att KELP och bostadsbyggnadsprogrammen ar
femdriga. Huruvida en femdrig planeringshorisont ar lamplig
for alla kommuner kan ifragasattas. Nar det galler den fysis-
ka planeringen pekar enkatresultaten pd att ett nagot langre
planeringsperspektiv anses onskvart i ett antal kommuner.
Nagra generella rekommendationer kan dock inte goras efter-
som planeringsforutsattningarna varierar mellan olika
kommuner .

Skriftliga budgetanvisningar ar mindre innehdllsrika och
saknas ibland helt i smd kommuner. Dessutom ar det relativt
ovanligt med regelbunden, formaliserad budgetrapportering i
dessa kommuner. Detta behdver dock inte betyda att budget-
processen ar bristfallig, eftersom stoérre mojligheter till
informella kontakter mellan berdrda parter normalt minskar
behovet av formalisering.

Det &ar vanligare i socialistiska kommuner an i borgerliga
med anvisningar om prioritering av verksamheter, vilket helt
enkelt kan bero pa att man har lattare att enas om ett hand-
lingsprogram - sarskilt vid ren s-majoritet.

Slutligen indikerar enkatsvaren att det ar mojligt att mera
utforliga budgetanvisningar (inkluderande gemensamma an-
taganden om léne- och prisutveckling samt prioritering av
olika verksamheter) eventuellt kan bidra till battre hus-
halIning och darmed méjligheten att halla den kommunala ut-
debiteringen relativt l8g. A andra sidan kan det naturligt-
vis vara sd att man i hogskattekommuner anser sig ha sapass
gott om medel till forfogande att utforliga anvisningar
(utom méjligen rent tekniska anvisningar) inte behdvs.



5.2 Planerings- och budgetarbetets genomférande

Narmare 60% av samtliga respondenter ansag att planerings-
arbetet karakteriserades av standiga foréandringar i de
fysiska och ekonomiska planeringsforutsattningarna.

Darfor ar det knappast o6verraskande att det radde delade
meningar om anvandbarheten av langsiktiga prognoser i pla-
neringsarbetet. Drygt 50% av samtliga respondenter havdade
att sadana prognoser ar till ovarderlig hjalp, medan nastan
50% ans3g att de i basta fall kan tjana som utgangspunkt
for planeringsdiskussionen.

I drygt 40% av de kommuner som besvarade enk&aten ansags
verksamhetsplaneringen fungera effektivt som ram for for-
valtningarnas budgetforslag. Foregdende ars bokslut angavs
vara av stor betydelse i samband med budgetarbetet i mer
an 2/3 av kommunerna. Samtidigt kan noteras att nastan 30%
ansdg att budgeten inte kan beskrivas som "en aterspegling
av foregdende ars verksamhet'.

For verksamhetsaret 1978 var det nagot vanligare med prut-
ningar av forvaltningarnas forslag till investeringsbudget
an nar det gallde driftsbudgeten. Procentuellt sett var dess-
utom prutningarna av investeringsbudgeten betydligt mera om-
fattande an i friga om driften. Bantningen av driftsbudgeten
uppgick i genomsnitt till ca 5% och drabbade oftast skol-
forvaltning, socialfdrvaltning och tekniska verk. Forslagen
till investeringar skars i genomsnitt ner med drygt 34%.
Dessa nedskdrningar gallde oftast investeringar vid tekniska
verk och ganska ofta investeringar vid skolfdrvaltningen

och fritidsforvaltningen (eller motsvarande)

Anslaget for ofdrutsedda behov i driftsbudgeten for 1978
uppgick 1 genomsnitt till ca 5% av den faststéllda budgeten.
Denna procentsiffra varierade inte patagligt mellan kommuner
med olika politisk majoritet eller utdebitering och inte
heller storlek - med ett undantag. | de allra stdrsta kom-
munerna uppgick OB-anslaget i genomsnitt till knappt 2% av

budgetomslutningen

Den fysiska planeringen i smd& kommuner ansags relativt ofta
ha en styrande inverkan pa verksamhetsplaneringen, vilket kan
bero pa att verksamhetsplaneringen ofta ar foga utvecklad i
dessa kommuner och att den fysiska planeringen darigenom far
en mera dominerande roll &n i stérre kommuner. Detta kan
kanske forklara varfor verksamhetsplaneringen relativt sallan
ansdgs fungera som en effektiv ram i budgetarbetet i de smad
kommunerna.

| stdérre kommuner, som ofta har en mera utvecklad och forma-
liserad verksamhetsplanering, forefaller det rimligt att det
utvecklas nagon form av vaxelspel mellan fysisk planering
och verksamhetsplanering, vilket gor att det blir svart att
beddma vad som styr vad. | denna mera mangfacetterade och
mojligen mera foranderliga situation &r det tankbart att
verksamhetsplanerna - som enkatsvaren indikerar - fungerar
mindre effektivt som ram i budgetarbetet.



Att mer an 2/3 av kommunerna tillskrev foregdende ars bok-
slut stor praktisk anvandning i budgetarbetet ar 6verraskan-
de. Om det verkligen ar si, skulle det vara intressant att
utreda i vilka sammanhang och hur det anvands samt vilka
effekterna skulle kunna bli under olika forhallanden. Den
praktiska anvandningen av bokslutet i budgetarbetet ansags
ofta vara stor i de mindre kommunerna, vilket &tminstone
delvis kan bero pa att bokslutet finns tillgangligt i ett
relativt tidigt skede i budgetarbetet. Att bokslutet oftare
angavs ha stor praktisk anvandning (i samband med budget-
arbetet) i lagskattekommuner &an i de med hogre skatt indike-
rar eventuellt att det &ar vanligare med en strikt ekonomisk
uppfoljning i de forstndmnda. Enkdtsvaren visar &aven att
det var nagot vanligare med ldpande rapportering av for-
vantat budgetutfall (dessutom vid fasta tidpunkter) i
kommuner med lag utdebitering an i hogskattekommuner.

Att prutningarna pd investeringssidan procentuellt sett -
och ofta &ven i absoluta tal - varit mera omfattande &n nar
det galler driften kommer inte som ndgon Overraskning under
beaktande av de resursbegransningar de flesta kommuner miste
leva med. Fragan ar dock vilka de langsiktiga effekterna kan
bli av ett omhuldande av befintliga verksamheter pa bekost-
nad av nédvandiga ersattningsinvesteringar och onskvarda
nyinvesteringar. Kommer en kortsiktig prioritering av be-
fintliga verksamheter och driftsutgifter att leda till en
oh&llbar ekonomisk situation pa sikt? Skulle en systema-
tisk omprovning av befintliga verksamheter kunna ge stoérre
utrymme for okade investeringar inom ramen for befintliga
resurser?

Resultaten fran enkaten pekar aven pa att det procentuellt
sett gors mindre prutningar i stora kommuner an i sma - vad
galler saval drift som investeringar. Detta kan exempelvis
bero pa att forvaltningarna har ett storre inflytande i
storre kommuner, genom att det ar svarare for fortroende-
mannen att bemastra den komplicerade planeringssituationen
och ett stort antal &arenden dar behovet av expertis ar be-
tydande. Det kan ju ocksd vara sd att man i stora kommuner
- med deras ofta mera utvecklade budgetsystem - har mojlig-
het att tillampa rambudgetprincipen mera strikt, vilket

gor att forvaltningar (och ndmnder) lamnar budgetfdrslag
som haller sig nara ramen och inte presenterar "onskelistor".
Det bor dock noteras att bantningama av férslagen till
investeringsbudget var omfattande &ven i de stora kommuner-
na.

5.3 Budgetrealism - budgetmoral

Budgetoéverskridanden for den kommunala verksamheten totalt
sett forekom 1975, 1976 och 1977 i 351, 451 resp, 411 av de
kommuner som besvarade motsvarande fraga i enkaten. Budget-
moralen ansags dock vara god i de flesta kommuner. Budget-
overskridanden forklarades oftare med bristande budgetrea-
lism an l1ag budgetmoral. (Enkaten besvarades med nagra fa
undantag av tjansteman.) Det var ganska vanligt under 1977
att forvantade budgetdverskridanden diskuterades i kommun-
styrelsen.



Kultursidan ansdgs i allmanhet uppvisa den hogsta budget-
moralen under 1977 och tekniska verk den lagsta.

Det ar nagot overraskande att budgetoverskridanden under
1975-1977 visade sig vara nagot vanligare i socialistiska
kommuner (ofta med enpartistyre) &n i borgerliga (med "‘sam-
lingsregering™) , eftersom det borde vara enklare - poli-
tiskt - att tillampa en striktare ekonomisk styrning under
enpartistyre. Det kan dock vara sd att en aktiv socialistisk
opposition fungerar som ‘‘vaktare' nar det galler ekonomin -
med farre budgetdverskridanden som foljd. Begrénsningar i
undersokningsmaterialet gor att dessa resultat maste tolkas
med forsiktighet.

Enkatsvaren ger vid handen att hdgskattekommuner knappast
har en god ekonomi i den meningen att tillréckligt mycket
resurser finns tillgangliga for olika verksamheter. Att
budgetéverskridanden ar vanligare i dessa kommuner an i de
med lagre skatt kan eventuellt forklaras med att den eko-
nomiska styrningen har varit eller &r eftersatt. Har lavinen
en gang borjat rulla ar den svar att stoppa. Att skara ner
eller eliminera verksamheter vallar svarigheter - praktiskt
och politiskt. En annan ténkbar forklaring till problemen
med att halla utgifterna inom budgetramarna i hogskatte-
kommuner kan vara att skatteunderlaget ar svagt. Trots hog
utdebitering racker inte pengarna till for att klara av den
kommunala verksamheten.

5.4 Politiska aspekter

Det var relativt ovanligt att budgetanvisningarna for 1978 ars
budget debatterades i kommunstyrelsen. | narmare 60% av
kommunerna presenterade dock oppositionen saryrkanden vid
kommunful Imaktiges behandling av budgeten for 1978. | mycket
fa kommuner forekom nagon diskussion i kommunful Imaktige

om bokslutet for 1976 med ambitionen att stalla prestationer
i relation till resursforbrukning. Som pdpekades tidigare,
var det dock ganska vanligt att fdérvantade budgetdverskridan-
den under 1977 togs upp till behandling i kommunstyrelsen.
Framtidsutsikterna for kommunerna beddmdes i allmadnhet som
relativt osdkra, men borgerliga kommuner visade upp en nagot
mera positiv syn an de socialistiska.

Den politiska debatten &r mera omfattande och livligare i
stora kommuner an i smd av enkatsvaren att doma. Man kan
undra varfor det ar s och vilka konsekvenser det kan fa i
exempelvis planeringssammanhang. Det &r mojligt att de mera
komplexa planeringsforutsattningar som tycks rada i stora
kommuner ar en grogrund for politiska meningsskiljaktig-
heter. Det kan ocksd tankas att aktivt politiskt engagemang
i en stor kommun lockar, eftersom det for vissa fortroende-
man kan fungera som en sprangbrada till andra attraktiva
fortroendeposter.

"Tunga politiker™ i smd kommuner tenderar att vara resurs-
orienterade, vilket kan vara en foljd av att budgetarbetet

tillmats storre vikt &n verksamhetsplaneringen i dessa kom-
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muner. | stoérre kommuner, dar denna planering i manga fall
ar mera utvecklad, kan det tankas att krav p& behovstackning
ar battre underbyggda och far stoérre gehor, vilket gor att
"tunga politiker™ i dessa kommuner i atskilliga fall lagger
vikt vid saval resurs- som behovssidan.

“"Tunga politiker" i hogskattekommuner ansags vara behovs-
orienterade i nagot storre utstrackning an andra, vilket kan
bero pad att den ekonomiska styrningen ar mindre strikt i
flera av dessa kommuner &an i lagskattekommunema. (Jfr tidi-
gare kommentarer angdende den ekonomiska styrningen i hog-
skattekommuner.)

5.5 Samordningsaspekter

I allmanhet havdas det, att det ar nagot vanligare att sam-
ordning mellan olika forvaltningar sker vid det praktiska
genomforandet av projekt - snarare an i den langsiktiga pla-
neringen eller budgetberedningen. Olika kombinationer fore-
kommer i olika kommuner. Det &r inte sarskilt vanligt att en
speciell organisatorisk enhet (annan &n kommunstyrelsen) har
inrattats for samordning mellan olika foérvaltningar. | nastan
2/3 av de kommuner som besvarade enk&ten redovisas projekt
som berér flera forvaltningar for sig i budgetforslagen.

Beaktas samtliga kommuner finner man att samordning i anslut-
ning till genomfdrandet av projekt ansags vara det vanligaste
tillvagagangssattet i ca halften av kommunerna. Projekt som
berér flera forvaltningar redovisas for sig i forvaltningar-
nas budgetforslag i 2/3 av kommunerna. Formaliserad forvalt-
ningssamordning forefaller sdledes inte vara speciellt ut-
vecklad. Det ar mojligt att det i atskilliga fall inte finns
ndgot behov av att sd sker - speciellt inte i sma kommuner,
dar kravet pa sadan samordning troligen ar mindre inte minst
pga att goda forutsattningar for informell samordning ofta
boér existera. (Alla kadnner och har kontakt med alla.)

Sattet att samordna projekt som beror flera forvaltningar
skiljer sig nigot at mellan borgerliga och socialistiska
forvaltningar. Langsiktig planering ansigs oftare fungera
som ett samordningsinstrument i socialistiska kommuner an i
borgerliga och det omvanda gallde i friaga om samordning i
anslutning till projekts genomforande. En av flera ténkbara
orsaker till denna skillnad kan vara att langsiktig planering
i socialistiska kommuner har storre mojligheter att fa reell
betydelse pga enpartistyret - speciellt om majoritetsfor-
hallandet ar stabilt. Skillnaden skulle dessutom eventuellt
vara ideologiskt betingad. Respondenter fran lagskattekom-
muner ansdg oftare &an andra att samordning 6ver forvaltnings-
granser i huvudsak sker i den langsiktiga planeringen, vilket
kan tolkas som att mera formaliserad samordning skulle kunna
ha positiva ekonomiska effekter.



6 NYTTIGGORANDE OCH SPRIDNING AV RESULTATEN

Nedan foljer en upprakning i kronologisk ordning over dels
de konferenser och seminarier som en eller flera av forskar-
na i1 gruppen har deltagit i och dels Over bocker, artiklar
och debattinlégg forfattade av medlemmar i1 forsknings-

gruppen.

6.1 Konferenser och seminarier

Rolf Lundin och Nils Brunsson medverkade i1 kommunférbundets
konferens i Sigtuna 14-16 november 1977 pa temat "Uppfolj-
ning och utvardering av kommunal verksamhet'.

Rolf Lundin medverkade i Kommunforbundets konferens i Var-
garda den 29 november 1977 pa temat "Kommunal forvaltnings-
revision".

Sten Jonsson och Bjorn Brorstrom medverkade i stadskontorets
1 Goteborg studier och konferenser om ""Kommunala bokslut"
(flera tillfallen under 1977 och 1978).

Hakan Onsj6 och Bjorn Brorstrom medverkade i Kommunforbundets
konferens i Ljungskile pa temat "Planering, budgetering och
redovisning” den 12 december 1977.

Sten Jonsson medverkade 1 forvaltningsutredningens samman-
trade om budgetprocessen i Nykoping den 9-10 februari 1978.

Sten Jonsson och Rolf Lundin medverkade den 30-31 mars 1978
i Kommunfdrbundets konferens i Sigtuna kring "Effektiv kommu-
nal verksamhet, politisk demokrati coh foretagsdemokrati'.

Forskargruppen anordnade den 24-25 maj 1978 ett seminarium pa
temat "Forsvagad kommunal ekonomi, foréndrad planering -
konsekvenser™ med politiker, tjanstemadn och kommunforskare
som deltagare.

Sten Jonsson medverkade i1 seminarium kring Zero-base budge-
ting arrangerat av Scanwave den 12 juni 1978 i Goteborg.

Rolf Lundin holl sin installationsférelasning vid universi-
tetet i Umed den 7 oktober 1978 pa& temat 'Samordnad plane-
ring i ord och handling”. Forelasningen som behandlade sam-
bandet mellan Stalverk 80 och planeringen i Luled kommun
bevistades av ett stort antal politiker och tjansteman med
kommunal och regional anknytning.

Bjorn Brorstrém och Uno Larsson foreldste och medverkade i
en diskussion kring "Kommunal planering och samordning" pa
Chalmers Tekniska Hogskola den 27 oktober 1978.

Sten Jonsson medverkade den 6 november 1978 i1 ett seminarium
pa stadskontoret i Goteborg kring beredningen av 1977 ars bud-
get i Goteborgs kommun.



Thomas Bergh, Bjorn Brorstrom, Nils Brunsson och Sten Jonsson
presenterade forskningsresultat pa Kommunfoérbundets konferens
i Sigtuna den 22-23 november 1978.

Themas Bergh, Bjorn Brorstrom och Sten Jonsson medverkade
under hosten 1978 i tre seminarier pa stadskontoret i Gote-
borgs kommun angdende informationsinnehall i kommunala for-
valtningars bokslut.

6.2 Publikationer

Brorstrém, B., Jonsson. S,. "FOretagsekonomisk forskning
kring kommunala problem - nu". Plan 1978:1, feb.

Brunsson, N., Lundin, R., "Forvaltningsrevision och kommu-
nal politik™, ur "Uppfoljning och utvardering av kommunal
verksamhet, Kommunforbundet 1978.

Brunsson, N., Lundin, R., Forvaltningsrevision och styr-
ning - en teoriansats ur "Ar statsverksamheten effektivl'
RRV 1978.

Brunsson. N., Jonsson, S., "Beslut och handling", refererad
i Kommunaktuellt nr 34 1978.

Brunsson, N., Jonsson S., Beslut och handling - om politiker-
nas inflytande p& politiken, Liber, Stockholm 1979.

Jonsson S., Kommentar till Gullberg, A., "Den kommunala
planeringsforskningens dilemma”. Plan 1978:5, nov.

Jonsson, S., Lundin, R. (red.), Att ratta mun efter mat-
sacken"*- Strategier mot kommunalt obestadnd. BAS Goteborg
1978.



7 FORTSATT FORSKNING

I detta avsnitt presenteras ett antal problemomraden som
uppmarksammats under projektarbetets gang och som kan tjana
som utgangspunkt for fortsatt forskning. Dessa problemomraden
har sammanférts under tre rubriker (projekttitlar). Det finns
dock uppenbara samband mellan de forskningsproblem som berérs
under dessa rubriker.

7.1 Planering och uppfoljning i en politisk miljo

Projektet har bl a visat att samspelet mellan fysisk, ekono-
misk och social planering i olika former &r mycket svarféangat
och komplicerat. Ett antal aktorer - saval fortroendevalda
som tjanstemdn - &r normalt involverade och deras agerande
och inflytande andras Over tiden av skilda orsaker. En in-
tressant forskningsuppgift vore att pa empirisk grund soka
vidareutveckla den rollmodell (avseende budgetprocessen) som
lanserats av Wildavsky (1975). Darigenom skulle man kunna fa
ett battre grepp pa mojligheterna att fa till stand en funge-
rande samordning under olika betingelser. Genom olika &tgar-
der, t ex organisationsforandringar och utveckling av admi-
nistrativa procedurer, gors forsok att anpassa planerings-
processer till skiftande yttre forutsattningar. Kommunsamman-
slagningarna medférde exempelvis att planeringsforutsatt-
ningarna andrades markant i de flesta kommuner. Dessa forand-
ringar - i kombination med personbundna faktorer - tycks

ofta ha patagliga effekter pa de agerandes roller och ageran-
de. Att studera effekter av kommunsammanslagningarna - ur det
perspektiv som skisserats ovan - forefaller mycket attraktivt.

Enligt Wildavsky*s teori &r en budget for offentlig forvalt-
ning ett resultat av en forhandlingsprocess mellan forkampar
for olika verksamheter & ena sidan och vaktare av '"penning-
kistan” & den andra. For att budgeten skall fa en reell be-
tydelse fordras att parterna kanner ansvar for det man kommer
overens om - bade vad galler verksamheter och resurser. Bud-
getarbetet sker pa flera olika nivaer i en kommun och med
skilda tidsperspektiv - fran langsiktig fysisk och strate-
gisk planering till beredning, politisk behandling och MBL-
forhandlingar om nasta ars budget. Ett angelaget omrade for
fortsatt forskning ar att undersoka hur olika aktdrer agerar
i olika skeden av budgetprocessen och hur benagenheten att
kédnna och ta ansvar utvecklas.

De flesta kommuner anvander idag nagon form av rambudgetering.
Detta innebar att nadmnder/forvaltningar tilldelas en ekono-
misk ram och att de sedan har relativt stor frihet att sjal-
va bestamma med vilka verksamheter ramen skall fyllas. An-
svaret for verksamheten har sidledes delegerats till forvalt-
ningsniva och detta forhallande staller 6kade krav pa redo-
visningen och bokslutet. For att de fortroendevalda pa cen-
tral nxva inte helt skall férlora insyn i1 forvaltningarnas
verksamhet sd kravs att bokslutet skiftar karaktar och blir
ett dokument som informerar om vilken verksamhet forvalt-
ningarna har bedrivit och vilka resultat de uppnatt. Med
hjalp av bokslutet skall politikerna sedan kunna beddma



nyttan av olika verksamheter, for att darigenom kunna avgora
var omprioriteringar ar onskvarda och mojliga. Fo6ljande
forskningsproblem kan formuleras baserad pa ovanstdende reso-
nemang: Hur skall ett kommunalt bokslut utformas for att for-
troendevalda med dess hjalp skall kunna beddma nyttan av oli-
ka verksamheter?

7.2 Oversyn och férandring

Inom en forvaltningsorganisation ar institutionaliseringen
en mycket stark faktor. Engagemang i l6sning av samhalle-
liga problem 6vergar relativt snabbt i just forvaltning av
befintlig verksamhet. Eftersom samhallet utvecklas och nya
medborgarbehov uppstar, maste nya uppgifter tillforas. |
en verksamhet som inte langre kan vaxa sd snabbt maste nya
angelagna uppgifter foras in pa bekostnad av andra mindre
angelagna. Detta staller nya krav pa ledningens policy-
utvecklande funktion. En sa&dan funktion behover forstarkt
informationsforsorjning for att kunna bereda alternativ
plats i1 planeringen.

Forvaltningsrevision och foradndringsrevision ar instrument
for stédrkande av den politiska ledningen av kommunal verksam-
het. Det har kommit till anvandning i nigra av de storre
kommunerna. De praktiska erfarenheterna harvidlag b6r samman-
stallas och ett utvecklingsarbete for tilldmpning i mindre
kommuner inledas. Vidare bdor metoder for medverkan vid for-
andringsrevisioner utvecklas. En variant kan vara att folja
politikernas inverkan pd storre projekt av engangskaraktar
(investeringar i byggnadsanlaggningar etc) for att uppmark-
samma den politiska ledningen pa effekter av politiskt age-
rande pa utredningsarbetet.

Revision har karaktar av att verksamheten belyses av utomsta-
ende. Huvuddelen av den omprovning av verksamhet som blir noéd-
vandig under 80-talet maste emellertid ske genom interna
initiativ fran forvaltningen sjalv. Den traditionella bud-
getproceduren ar till sin karaktér inkrementalistisk - man
diskuterar verksamheten pa marginalen. Embryon till metoder
att fa ett ifrigasattande av hela verksamheter och dari-
genom generera alternativa losningar finns, bl a den nu sa
omtalade nollbasbudgeteringen. Forsoksverksamhet harvidlag
planeras, eller har paborjats, i bl a Goteborgs och Uppsala
kommuner. Erfarenheterna bor kartlaggas och utvarderas. Fram-
forallt bor utvecklingsarbete inledas for att ta fram former
av nollbasbudgetering som &r anpassade till svensk forvalt-
ningstradition och demokratiuppfattning.

7.3 Investeringsplanering och -budgetering

Vi kan konstatera som ett genomgdende drag i vara delstudier,
att driftsbudgeteringen ar betydligt mer utvecklad an inves-
teringsbudgeteringen. Flera problemomraden aktualiseras; man
finner t ex en tendens att investeringar och underhdll ut-
satts for harda prutningar i den sista hektiska beredningen
av budgeten. Likasd ser det ut som om investeringarna inte
far en lika ingdende politisk beredning som driften vari-
genom mojligheter till samordning kan ga forlorade.



Ett satt att ''spara™ pengar i ekonomiskt anstréangda budget-
situationer ar att uppskjuta ateranskaffhingar. Haller
kommunerna pa detta satt pd att skjuta ett "investerings-
berg"” framfor sig? Ett berg som medfor tvingande nodvandiga
utgifter d& anlaggningar faller ur? Samspelet mellan under-
hall, reparation och ekonomisk livslangd och dess inverkan
pa& den reala kalkylrantan borde studeras narmare.

Kapitalbudgeten i sin helhet bor bli foremadl for studier.
Det forefaller vara en valgrundad slutsats att .det ar
mycket fa personer som forstar dess och kapitalredovis-
ningens innebdrd. Det borde vara mgjligt att utveckla
kapitalbudgeten pa ett siddant siatt att den utgor det
naturliga alternativet (och ersattningen) till KELP.

Ett annat omrade dar kommunerna har uttalat behov av FoU-
stod, &ar exploateringsverksamheten. Dels forefaller informa-
tionsfloédet under hela cykeln plan-kalkyl-budget-uppfoljning
vara ett intressant studieomrdde, dels bor principerna for
prissattning under olika forutsattningar belysas.

Den ekonomiska odversiktsplaneringen har ocksa stott pa en
del problem. Speciellt har man konstaterat att ekonomiska
kalkyler pa lang sikt Over olika utbyggnadsalternativ ten-
derar att ge "sma ekonomiska differenser mellan alternativen.
Studier inom detta omrdde bor foretas och inriktas pa att
identifiera diskriminerande egenskaper hos alternativ.
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