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Vidare bör vid bestämmandet af tomternas storlek 
ieke frånses, att kostnaden för allmänna anläggningar 
såsom gator och dränering stiger i proportion till 
tomtens omfattning. Dessutom bör beaktas, att allt 
för stora tomter hafva den olägenheten, att samhällets 
område snart blir så vidsträckt, att afståndet från 
arbetsplatsen till arbetarens bostad blir för långt för 
honom och den honom medgifna i'/i timmes middags
rasten. Man ser redan nu som oftast, att arbetaren 
får middagsmaten sig tillsänd till fabriken. Kan 
detta missförhållande undvikas, så höjes hemtrefnaden 
och familjelifvet, hvarförutom arbetarens hälsa och 
välbefinnande underhållas och ökas därigenom att 
han så sommar- som isynnerhet vintertid vid sina 
måltider får förtära kort förut-lagad och varm mat.

Citatet är hämtat ur: Albert E*L;, 
Beskrifning öfver egnahemkolcnien 
Ströms lund, Trollhättan 1902 (Ny
tryck 1973), sid. 13.



SANMANFATTNING

Forskningsuppgiftens syfte har varit att söka beskriva och 
förklara organisatoriska och beteendemässiga aspekter på 
planerings- och budgetprocesserna i kommunal verksamhet. Där
vid har uppmärksamheten främst inriktats på faktorer som 
påverkar möjligheterna till samordning mellan fysisk och 
ekonomisk planering och samverkan mellan förvaltningar. 
Datainsamlingsmetoder har varit en enkätundersökning i alla 
svenska kommuner och djupstudier i 10 kommuner.

Resultat : Vi finner att Wildavskys teori att budgetprocessen 
är en förhandlingsprocess bekräftas. Samordning bör alltså 
ske före (i verksamhetsplaneringen) eller efter den egentliga 
budgetprocessen (i genomförandefasen).

- Vi finner att samordningssvårighetema förstärks av att 
tillväxten minskas och av att förvaltningsideologier upp
kommer som en följd av förtroendemäns och tjänstemäns sätt 
att samarbeta.

- Vi finner att bilden ytterligare kompliceras av att olika 
synsätt på vad som är god planering förekommer inom samma 
förvaltning.

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

- Vi har funnit att samordning mellan fysisk och ekonomisk 
planering närmast är en omöjlighet beroende på skillnader 
i tidsperspektiv. Vidare är en slutsats att även om KELP 
givit anledning till utveckling av planeringen i en del 
kommuner är det mycket vanligt att ifyllandet av KF.T.P- 
blankettema får ersätta planering. KELP bör därför av
skaffas. Bostadsbyggnadsprogrammet däremot kan däremot ut
vecklas till ett gott samordningsinstrument.

- Vi tar upp den allt vanligare rambudgettekniken som ju 
syftar till ett decentraliserat budgetansvar. Just denna 
strävan att fördela ansvar innebär i sig att man skapar 
samordningsproblem. En annan effekt av rambudgetering är 
att det uppstår problem med samordningen av kommun- 
intern serviceproduktion.

- Att såväl planerings- som budgetprocessen har sin hemvist i 
en politisk miljö kan inte nog betonas. Politikerns roll 
och samspelet med förvaltningen i planeringsarbetet är allt
för lite studerad och beaktad då förslag till nya metoder 
läggs fram. De politiska beslutsorganens (och partiernas) 
förhållande till påtryckningsgrupper är också av mycket 
stor betydelse för planeringsprocessens förlopp.

- En annan viktig miljöfaktor för planeringen är att den 
kommunala sektorn för närvarande befinner sig mitt uppe i 
en omställning från expansion till stagnation. Rapporten 
pekar på några förändringar i planeringens förutsättningar 
som följer av detta förhållande.
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Slutligen sammanfattar rapporten några resultat från enkäten 
till landets kommuner.

Det är t ex vanligare att budgetanvisningarna innehåller prio
riteringar av verksamheter i kommuner med socialistisk ma
joritet än i sådana som har borgerlig majoritet. Närmare 
60% av respondentema ansåg att planeringsarbetet karakteri
seras av ständiga förändringar i de fysiska och ekonomiska 
planeringsförutsättningarna.

Prutningarna på nämndernas budgetförslag för 1978 var i ge
nomsnitt mycket kraftigare vad gäller investeringar [34%) 
än vad gäller driften (51). Budgetöverskridanden under 1975- 
76 och -77 förekom i 35, 45 och 41% av de kommuner som be
svarat denna fråga, överskridandena förklarades oftare bero 
på "orealistisk budget" än på "dålig budgetmoral". Högst 
budgetmoral uppvisar kultursidan och lägst tekniska verken, 
överskridanden var vanligare i kommuner med socialistisk 
majoritet än i borgerliga. Det var slutligen i mycket få 
kommuner som bokslutet för 1976 diskuterades i fullmäktige.

En viss försiktighet är tillrådlig vad gäller alla slutsatser 
från enkäten.

Som avslutning på rapporten anges ett antal forsknings
områden som vi särskilt vill peka på.



1 INLEDNING

1.1 Projektets tillkomst

Detta projekt initierades våren 1977 av Byggforskningsrådets 
programgrupp för forskning om den kommunala planerings- och 
planläggningsprocessen. Projektet har genomförts inom ramen 
för den omfattande forskning rörande kommunal planering och 
styrning som sedan några år bedrivits vid företagsekonomiska 
institutionen vid Göteborgs 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 förvaltningar 
"lösas" ganska enkelt tack vare att hela samhällsekonomin 
befann sig i en expansionsfas. Utvecklingen under 70-talet 
från 1974-75 och framåt - med en i stort stagnerande ekonomi - 
har dock inneburit att de flesta kommuner fastnat i ett 
"ekonomiskt skruvstäd". Trots - och kanske delvis p g a - 
den allmänna ekonomiska stagnationen har den offentliga 
sektorn - inte minst den kommunala sidan - fortsatt att ex
pandera även under 70-talet. Exempelvis kan nämnas att antalet 
kommunalt anställda under perioden 1965-75 ökade med i ge
nomsnitt 40 000 personer per år. Kommunalarbetarförbundet 
blev 1978 större än Metallarbetarförbundet.**)

Enligt uppgifter från Kommunförbundet ökade den kommunala 
konsumtionen under 1976-78 med i genomsnitt 4,71 per år, 
vilket kan jämföras med BNP:s genomsnittliga ökning med ca 
1% per år under samma period. Kommunerna svarade under dessa 
tre år för i genomsnitt 61,41 av BNP:s ökning.

Dessa förändimgar tycks ha bidragit starkt till kommunernas 
nuvarande ekonomiska svårigheter. Situationen försvåras 
också av att planeringsansatser och problemlösningar som 
tillämpades på 60-talet i vissa fall fortfarande lever kvar, 
vilket ibland återspeglas i såväl förtorendevaldas som tjäns
temäns agerande. Nya planeringssynsätt och stymingstekniker 
har dock fått ökad spridning. Ekonomiska och sociala aspekter 
i den översiktliga planeringen och någon form av rambudge
tering har börjat användas i de flesta kommuner.

Den nya situationen ställer större krav än tidigare på ett 
effektivt utnyttjande av tillgängliga resurser. Tankar 
på att söka åstadkomma detta genom en ökad satsning på sam
ordning och samverkan i olika former börjar få större gehör. 
Ett angreppssätt är att försöka öka säkerheten i plane
ringen genom ett samspel mellan fysisk och ekonomisk pla
nering i syfte att skapa ett finansiellt handlingsutrymme

*) Se Jönsson S. & Lundin R. (red.), Perspektiv på kommunala 
problem, BAS 1976:30, Göteborg 1976.

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



för de åtgärder som den fysiska planeringen förutsätter. 
En annan utväg att hushålla med knappa resurser är genom 
samverkan mellan olika förvaltningar med näraliggande 
eller överlappande verksamheter.

1.3 Syfte

Syftet med projektet har varit att söka beskriva och för
klara organisatoriska och beteendemässiga aspekter på pla
nerings- och budgetprocesserna i kommuner för att därige
nom få inblick i vilka faktorer som påverkar möjligheterna 
till fungerande samordning och samverkan under olika för
utsättningar. Samordning mellan olika former av fysisk och 
ekonomisk planering berörs liksom samverkan över förvalt
ningsgränser vid planering och genomförande av olika verk
samheter.

1.4 Arbetets uppläggning och genomförande

Datainsamlingen har bestått av två olika delmoment. Dels 
har vi genomfört en kartläggningsstudie (enkätundersök
ning) angående planerings- och budgetprocesserna i svenska 
kommuner, dels har vi genomfört djupstudier i några speci
ellt utvalda kommuner.

Enkäten utarbetades under hösten 1977 i samarbete med 
Kommunförbundet - bl a för att täcka vissa delar av deras 
"Budgetering i utveckling" - och kunde skickas ut till 
samtliga kommuner i början av 1978. Detta delmoment under
stöddes genom en artikel i Kommunal Tidskrift, nr 20 1977.

Djupstudier har genomförts i följande kommuner:

Alingsås
Göteborg
Jönköping
Kungälv
Luleå
Malmö
Nässjö
Uppsala
Valdemarsvik och 
Västerås

I dessa kommuner har vi gjort ingående intervjuer med för
troendemän och tjänstemän, varvid intresset främst riktats 
mot ekonomisk och fysisk planering samt samordningsaspekter 
Material har insamlats angående budget, ekonomisk långsikts 
plan, planering av bostadsbyggande, översiktlig planering 
mm som sedan använts tillsammans med intervjumaterialet för 
att beskriva historik, nuvarande organisation (formell och 
infonnell), planerings- och budgetprocesser, kritiska hän
delser osv. Varje djupstudie har givit upphov till en "bok" 
om respektive kommun bestående dels av en beskrivning, dels 
av analys och kommentarer kring några temata som tycks vara



belysande för planering och budgetering i kommunen i fråga.*)

Många handläggare har varit inblandade i projektet och vi 
har därför haft regelbundna möten inom forskargruppen. Vi 
har också vid ett flertal tillfällen utnyttjat möjligheten 
att presentera och diskutera delresultat med andra forskare 
och ”kommunanknutna" personer - både förtroendemän och 
tjänstemän. **)

1.5 Slutrapportens innehåll

Vi har inte haft ambitionen att i denna slutrapport ge en 
detaljerad redovisning av innehållet i de delrapporter som 
tagits fram. Vi anser det vara riktigare att presentera och 
kommentera de mest väsentliga slutsatserna från djupstudier
na och några intressanta resultat från enkätundersökningen.

Rapporten inleds med ett övergripande resonemang om den 
kommunala budgetprocessen, behovet av samordning, uppkomsten 
av förvaltningsideologier samt betydelsen av olika planerings- 
synsätt. Sedan följer ett avsnitt i vilket specifika resultat 
och slutsatser från djupstudierna presenteras i temaform. 
Därefter sammanfattas kommunenkäten. I slutrapporten ingår 
vidare en kortfattad redogörelse för de kontakter som tagits 
med potentiella avnämare av resultaten från detta projekt 
i form av deltagande i konferenser etc och genom böcker, 
artiklar och debattinlägg. Med utgångspunkt från vunna er
farenheter och de resultat som erhållits i projektet presen
teras avslutningsvis några angelägna forskningsuppgifter.

*) Bilaga 1 innehåller en komplett förteckning över de del
rapporter som tagits fram inom projektets ram.

**) Se avsnitt 6 (Nyttiggörande och spridning av resultaten).



2 BUDGETPROCESSEN - ETT ROLLSPEL

Våra studier av den kommunala budgetprocessen har givit stöd 
för den teori om budgetprocessen som Wildavsky (1975) fram
fört. Dock kan viss reservation för dess giltighet framför 
allt i små kommuner vara på sin plats. Vi känner exempelvis 
till ett fall där en liten kommun utnyttjar Kommun-datas 
service på det viset att en råbudget grundad på en uppräk
ning av tidigare års budget med de procenttal som Kommun
förbundet rekommenderar tas fram på automatisk väg. Denna 
råbudget justeras sedan på drätselkontoret och efter ett 
remissförfarande tas budgeten av kommunstyrelsen.

2.1 Teoretiska utgångspunkter

Wildavsky's teori är enkel till sin struktur och grundad 
på ett mycket omfattande empiriskt material.

Utgångspunkten är att en budget är många olika saker på en 
gång. Om man betänker den oändliga variationsrikedomen i 
mänskliga önskemål, säger Wildavsky, så inser man att en 
budget för ett kollektiv aldrig kan vara bara en sak.

- En budget är en avspegling av det förgångna. Ut
gångspunkten i all budgetering är förra årets budget.

- Den är också ett uttalande om framtiden i och med att 
den innehåller ställningstaganden till de framtids
perspektiv och prognoser som förs fram i budget- 
äskandena .

- Budgeten är också en mekanism för resursfördelning.
Den innehåller beslut om vilka resurser olika organisa
toriska enheter får disponera.

- Budgetprocessen är vidare det förnämsta tillfället till 
förhandlingar om arbetsuppgifter och resursinsatser.

- Budgeten är ett instrument för styrning eftersom den 
fastställer vad som nomalt förväntas och utgör det 
riktmärke mot vilket avvikelser analyseras.

- Slutligen är det ganska lätt att ur budgeten avläsa 
var makten i en organisation ligger. Olika enheters 
förmåga att sätta makt bakom orden återspeglas till 
viss del i budgeten. Den är ett instrument för makt
utövning men samtidigt ett prejudikat.

Budgetering är således ett försök att fördela finansiella 
resurser genom politiska processer för att tjäna varierande 
mänskliga syften.

De bedömningar som krävs för detta är oerhört komplexa och 
de genomföres av många inblandade parter. Mot detta behov 
av komplexa bedömningar ställs människans begränsade kapa
citet vad gäller informationsbehandling.



Den öve mänskliga bedömningsuppgiften löses med hjälp av ty
per av "knep"; användning av tumregler och arbetsfördelning 
genom roller.

En mängd tumregler förekommer t ex

- att inte göra för stora förändringar mellan åren.
Tidigare års bedömningar justeras efter hand.

- att man skaffar sig information genom att avläsa 
reaktioner på förslag och "trevare"

- att man låter enkla mått (t ex antal besök) ersätta 
komplicerade bedömningar (t ex kulturellt utbyte, 
vårdeffekter)

- att man bedömer förmågan hos den som ställer för
slaget snarare än förslaget i sig självt

- att man går ut med generella prutningar (t ex 2% på alla 
förvaltningar) och litar på att de som drabbas hårdast 
ger ifrån sig ett ramaskri om prutningen är orimlig.

Två roller spelas av politiker och deras administrativa 
enheter:

a) Nämnder/förvaltningar agerar som förkämpar för ökade 
insatser (= utgifter) på sitt område. Denna roll för
stärks av de fackliga organisationernas krav.

b) Centrala organ fungerar som väktare av skattkistan.

Båda rollerna förutsätter sin motpart. Den enes agerande 
bygger på att den andre sköter sitt jobb. Förvaltningen 
kan "förkämpa" i lugn förtröstan att "väktarna" ser till 
att man håller sig inom gränserna för vad som är ekono
miskt försvarbart. Centrala organ kan verka omedgörliga i 
medvetande om att förkämparna ser till att angelägna behov 
(utgifter) förs fram så kraftfullt som någonsin är möjligt. 
Tillsammans bildar rollerna en sofistikerad kalkylmekanism.

Samspelet mellan förkämpar och väktare bildar huvudpoängen 
i budgetarbetet. Saknas någon av rollerna urartar budget
arbetet. Reglerna för samspelet kan variera något men rol
lerna uppkommer, enligt Wildavsky, så snart en organisa
torisk enhet är beroende av en annan för sin resursför
sörjning.

Förkämparna betraktar den egna lilla ökningen som en 
droppe i havet. Effekterna på de totala utgifterna är 
negligerbar. För övrigt har man sett den ekonomiska total
ramen ändras så ofta att man inte ser någon anledning att 
ta "väktarnas" påståenden om det nära förestående ekono
miska sammanbrottet på allvar. Dessutom är det så att ju 
mer man kan göra för sin klientgrupp desto kraftfullare 
blir dess stöd. Det är också lättare att lösa förvalt
nings interna fördelningsproblem om kakan växer.
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Väktarna är inte speciellt cyniska eller övertygade om att 
de har bäst överblick (från centrum). Däremot har de ansva
ret för att föreslå skattehöjningar. Den uppgiften är inte 
förenlig med plädering för ökade utgifter. Nej, trovärdig
heten kräver att man framträder i säck och aska efter hän
synslösa prutningar och med beklagande konstaterar att en 
liten justering av skattesatsen är nödvändig. För övrigt 
är det lättare att prioritera genom prutningar än att ta 
över förvaltningarnas planeringsarbete. Det senare skulle 
ställa så stora krav på de centrala organens kapacitet att 
arbetet snabbt skulle blockeras.

Även om de båda rollerna står i motsatsställning måste de 
samarbeta. Utan förslag till användning är prutning och för
delning inte möjlig och utan knapphet är förkämperollen inte 
någon hjälteroll.

Samarbetet bygger också på en viss ömsesidig pålitlighet 
och på en säkerhet i beslutsunderlaget. Är så inte fallet kan 
man inte lita på varandra och budgeten blir utan mening. 
"Väktarna" måste tillämpa strikt kontroll under löpande bud
getår. Förkämparna måste lägga in överdrivet mycket "luft" 
i sina äskanden och manipulera på annat sätt. Budgetarbetet 
urartar. Förhandlingarna blir inte seriösa. Ingen vill ta 
ansvar.

De viktigaste bestämningsfaktorerna vad gäller rollernas 
utseende i det enskilda fallet är säkerheten i budgetunder
laget och resursrikedomen. U-länder har i allmänhet den 
mest beklagansvärda kombinationen av dessa faktorer; osäker
het och fattigdom. Till följd av fattigdomen kan en myndighet 
inte vara säker på att man får genomföra sitt projekt även 
om det kommit med i budgeten. Därför måste man ständigt be
vaka sina intressen i finansministeriet och vidtaga åtgärder 
som säkrar projektets genomförande. Men just genom detta 
skapar man större osäkerhet i hela systemet varigenom förut
sättningarna för planmässighet ytterligare försämras. I vårt 
land har vi hittills arbetat under rikedom och säkerhet vilket 
innebär att vi typiskt sysselsätter oss endast med den lilla 
förändring (1-21) som,vidtages i förhållande till förra året.



3 ASPEKTER PA SAMORDNING

3.1 Behovet av samordning

Samordningstanken ligger djupt och centralt i själva plane- 
ringsbegreppet. Vad är planering annat än samordning, i 
tanken, av ett antal aktiviteter som tillsammans syftar 
mot ett visst mål. Det är också ett viktigt drag i ekono
misk teori att man räknar med stordriftsfördelar, sam
ordning och samverkan höjer effektiviteten genom att utby
tet av de knappa resurserna förbättras.

Men för att samordningsvinsterna skall kunna tas hem måste 
samverkansplanema omsättas i praktisk handling så att de 
goda intentionerna kommer medborgarna till godo. Till prak
tisk handling knyts ansvar och organisatoriska enheter. 
Praktisk handling medför också inlärning; rutiner och vanor 
uppkommer. Ansvarsområden avgränsas; olikheter i rutiner 
och arbetssätt bevaras. Även om man lyckas samordna på 
planeringsstadiet så återstår genomförandestadiet där 
organisatoriska och andra hinder dyker upp.

Vidare förhåller det sig så att samordningsförutsätt- 
ningama är olika i expansion och stagnation, vilket vår 
Luleå-studie illustrerar. I expansion, som präglade större 
delen av 60-talet och de första åren av 70-talet, sker 
planering under stor tidspress. Samordningen kräver korta 
informationsvägar och snabba beslut. Den naturliga formen 
för samordning är projektgruppen. I expansion fungerar den 
som ett forum där åtaganden göres. Representanterna för 
olika organisatoriska enheter åtar sig att leverera vissa 
prestationer till projektet. För kommunledningen blir den 
prestationen finansieringen, vilket inte är något stort 
problem i expansionsskeden. Det säger sig självt att om 
en projektgrupp också skall ha genomförandeansvar måste den 
ha stora befogenheter. Varje representant kan inte gå hem 
och förhandla med sin moderorganisation om varje moment i 
ett förlopp som är utsatt för tidspress. I en expansions
fas är det ett typiskt drag att gnissel i genomförande- 
organisationen löses med ökade resursinsatser.

I stagnation finns inte dessa extra resurser som smörjer 
maskineriet. Förhandlingsinslaget i projektgruppers arbete 
ökar. Behovet att ta in flera representanter med högre 
status blir påtagligt. Projektgruppsformen blir otymplig 
och samordningsansvaret glider över till "linjen", dvs 
ett organ (planeringskontor eller ekonomikontor) under 
kommunstyrelsen. Sambandet mellan resursbrist och nöd
vändigheten att utöka projektgrupper till dess de blir o- 
förmogna att fylla en vettig funktion förefaller klart.
Det är en genomgående erfarenhet i alla våra studier, utom 
möjligen för de allra minsta kommunerna.

En slutsats här kan vara att den organisationsmodell som 
användes för samordning under 60-talet nu är under om
prövning och att nya former anpassade till resursbrist 
och förvaltningsdemokrati håller på att utvecklas. Gamla 
kvarlevor finns kvar, t ex CBK, men är starkt ifrågasatta.
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- Samordningsbehovet finns naturligtvis kvar och söker 
former för sitt tillgodoseende.

- Resursbristen är ett faktum för överskådlig framtid. Den 
måste i större utsträckning sätta sin prägel på tidiga 
skeden av planeringsprocessen. Detta har funnit ett 
uttryck i att ekonomer deltar i arbetsgrupper från 
början av en planering (cf Västerås), i strävan efter 
översiktliga ekonomiska bedömningar i utbyggnadsplane- 
ringen (cf Kungälv) och noggranna exploateringskalkyler 
som följs upp (cf Jönköping).

- Just genom att resursbristen är kännbar blir utbyggnads- 
frågor politiskt viktiga. Kommunstyrelsen tenderar att 
vilja ha ett mera direkt inflytande över planeringsarbetet. 
Förskjutningen skapar problem i umgänget mellan kommun
styrelse, byggnadsnämnd, CBK i den mån den finns kvar,
och fastighetsnämnd.

- Gnisslet förvaltningar emellan och mellan olika organisa
toriska enheter, som tidigare kunde avhjälpas med ökade 
resursinsatser, måste idag och i framtiden bekämpas med 
en förbättring av kommunledningsorganens policyskapande 
funktion och genom förbättrat internt informationsflöde. 
Detta ställer framförallt ökade krav på förtroendemännen 
och det kan ifrågasättas om de arbetsförhållanden poli
tiker har idag gör det möjligt för dem att klara denna 
uppgift. En viktig orsak till misslyckanden (av olika 
grad) med programbudgetliknande metoder (t ex Göteborg) 
är troligen att ledningens kapacitet att föra ut tanke
gångarna i programuttalandena inte varit tillräcklig.
Vill man, som nu aktualiseras i debatten, tilldela parti
organisationerna denna funktion, krävs säkert en avse
värd förstärkning av dessa med heltidsarbetande, plane- 
ringskunniga politiker.

3.2 Uppkomsten av förvaltningsideologier

En av svårigheterna med samordning mellan förvaltningar upp
står som en följd av sättet att arbeta - i samspelet mellan 
förtroendemän och tjänstemän.

Man kan iakttaga hur förvaltningsideologier uppkommer i många 
av våra studerade kommuner. Vi har specialstuderat samspelet 
mellan politiker och tjänstemän i en nämnd/förvaltning och 
funnit följande.

Bland tjänstemännen fann vi en hög kompetens och pro
fessionell stolthet över genomförda lösningar inom det 
studerade området (trafikpolitik). Bland politikerna i 
nämnden fann vi att ordföranden och vice ordföranden hade 
en dominerande ställning i egenskap av gruppledare. Övriga 
politiker upplevde stora svårigheter med att få tiden att 
räcka till for att sätta sig in i ärendena på ett tillfreds
ställande sätt. Qm tidsbristen tvingar en att göra ett urval 
av ärenden väljer man att specialisera sig på viss typ av 
ärenden och är i Övrigt hänvisad till att lita på kollegor 
och/eller tjänstemän.



I den studerade nämnden är planeringsärendena av typen fy
sisk planering. Normalt förs ärendet upp på dagordningen av 
förvaltningen. Under planeringsarbetets gång sker flera före
dragningar varvid tjänstemännen avlyssnar förtroendemännens 
reaktioner. Till en början är det fråga om bakgrundsmaterial 
och skisser till möjliga ansatser och deras tänkbara konse
kvenser. Politikerna reagerar i huvudsak genom att ställa 
frågor och inriktningen av dessa påverkar arbetet i nästa 
etapp dar en ny avlyssning ger ytterligare preciseringar 
etc. Huvudorsaken till att man arbetar med denna "lyssnar- 
strategi" är att förtroendemännen har stora svårigheter 
att ge i det konkreta planeringsarbetet användbara direk
tiv, helt enkelt därför att: man inte är tillräckligt insatt 
i problemet för att ha en uppfattning varåt lösningen skall 
sökas. Inte heller kan man formulera problemet särskilt 
precist förrän målen är klara. Man måste alltså arbeta sig 
fram i dialog. Resultatet blir ett mycket imponerande be
slutsunderlag och en av allt att döma effektiv procedur.
Den stämmer emellertid inte med den som föreskrivs i våra 
planeringsläroböcker. Enligt våra observationer före
kommer många alternativ tidigt i processen, innan problemet 
är formulerat ordentligt, och få eller bara ett alternativ 
inför beslutet.

Vi fäste stor vikt vid att fråga förtroendemännen när de ansåg 
sig ha tillräckligt underlag för att fatta beslut och hur man 
kunde avgöra om beslutet var bra. På den första frågan blev 
svaret: När diskussionen inte tillför något nytt och argu
menten börjar upprepa sig. På den andra: Om grundprinciperna 
i lösningen är bra är man villig att ta osäkerheten i detal
jerna. Dessa båda relativt entydiga svar stärkte vår upp
fattning att vissa laboratorieresultat avseende "cognitive 
tuning" (Zajonc 1960) kunde vara applicerbara.

Osäkerheten avseende konsekvenserna reducerades alltså genom 
att man litade på sundheten i de grundläggande principerna 
hos lösningen, dvs att man hade en riktig helhetsuppfatt
ning om problemet och dess lösning. Dessutom gäller att 
planeringsprocessen tycks flyta ganska smidigt utan att några 
konkreta mål anges förrän lösningen är klar och att det var 
dags att fatta beslut, när argumenten börjar upprepa sig. 
Zajonc drog slutsatsen från experimentella studier, att 
individer som väntar sig att vara sändare av information har 
mera sammanhängande, organiserade och komplexa kognitiva 
strukturer (uppfattning, avbild av situationen) än individer 
som väntar sig att vara mottagare av information. Sändaren 
behöver konsistens och klarhet i vad han säger. Han vill und
vika motsägelser och söka vara förståelig. Mottagaren skall 
inordna information och bygga upp en kognitiv struktur, vilket 
kan kräva en omorganisation av hans uppfattning. En god mot
tagare borde alltså ha en öppen, enkel och relativt löst 
sammanfogad kognitiv struktur. Sändaren har svårt att "ändra 
uppfattning" eftersom den välorganiserade kognitiva strukturen 
medför att många följdändringar krävs. En mottagare däremot 
är inställd på aha-upplevelser när bitarna "faller på plats".

Denna indelning i sändar- och mottagarroller ger en utgångs
punkt för analys. Tjänstemän är i huvudsak sändare och för-



troendemän i huvudsak mottagare av information. Tjänste
männen ägnar i vår studerade nämnd i genomsnitt 50 gånger 
så mycket tid åt ett ärende som förtroendemän. Tjänste
mannen är dessutom normalt den som har större sakkunskap 
och större erfarenhet av liknande utredningar. Flera slut
satser följer, som kunnat beläggas med observationer;

- For att kunna ge en operationell (dvs i det konkreta 
fallet användbar) målangivelse måste förtroendemannen ha 
en kognitiv struktur lämpad för sändning. Förtroendemännen 
i vår nämnd hade i allmänhet inte det i början av en bered
ning.

- I avsaknad av sådana målangivelser är tjänstemännen hän
visade till att provocera fram reaktioner från politiker
na genom att presentera alternativa ansatser och skisser. 
Detta är ett bra sätt att utbilda.

- Reaktionerna från politikerna indikerar för tjänstemännen 
vilka kriterier politikerna kommer att använda för att 
avgöra om en lösning är bra.

- Politikerna ''utbildas” således i sakfrågan samtidigt som 
tjänstemännen avlyssnar målangivelser.

- Processen avbrytes då förtroendemännen har bildat sig en 
uppfattning, dvs är beredda att övergå till sändar- 
rollen. Man är då villig att ta ansvar för beslutet och 
försvara det utåt.

- Genom att samarbeta över tiden och i många ärenden 
kommer nämnden och förvaltningen att bli "inkörda”,
"tuned", på varann och en förvaltningsideologi har 
bildats. Eftersom förvaltningen är politikernas 
främsta informationskälla spelar denna "förvaltnings
ideologi" en central roll.

Följden av denna ömsesidiga anpassning där tjänstemännen har 
initiativet blir att samordning mellan förvaltningar blir 
svår speciellt om revirgränser löper risk att rubbas. Efter
som förtroendemännen tar beslut och försvarar dessa utåt 
först när deras egen uppfattning är klar uppstår kommunika- 
tionssvårigheter med aktionsgrupper av olika slag. En ak
tionsgrupp hålls vanligen ihop av en fast gemensam över
tygelse (sändare) och två sändare kommunicerar dåligt.

Qm denna iakttagelse är riktig skulle samordning främjas om 
förtroendemän i ökad utsträckning verkade i flera än en nämnd 
Då behöver förtroendemannen emellertid mera tid än den som 
en fritidspolitiker förfogar över. Flera kommunalråd alltså.' 
Det är orimligt att en kommun som t ex Göteborg med över 
40 000 årsarbetare endast har nio heltidsengagerade politiker

3.3 Synsätt i planeringen

Ingen planering eller utredning kan ske förutsättningslöst. 
Planeraren måste ha en referensram - ett instrument - som



hjälper honom/henne att skilja mellan väsentligt och oväsent
ligt, mellan orsak och verkan. Med andra ord behövs en teori 
över hur den del av världen, man utreder, fungerar. Det är en 
populär föreställning att politikernas målangivelser och 
riktlinjer är allt en planerare behöver förutom den ratio
nella beslutsmodellen (definiera problemet, ange alterna
tiven och deras konsekvenser, välj bästa alternativ enligt 
målen).

Det kan inte betraktas som någon överraskning för den som 
empiriskt studerat planeringsprocesser att vi genomgående 
funnit att den rationella beslutsmodellen inte är en accep
tabel beskrivning av hur planering går till.

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

Den viktigaste bestämningsfaktorn är planerarens utbildnings
bakgrund - arkitekt, ekonom eller samhällsvetare med social 
inriktning - men referensramen kan modifieras av erfaren
heter från projektgrupper och annat slags samarbete. Vi har 
också fått en viss bekräftelse på att det politiska systemet 
spelar en viktig roll för synen på planering bland tjänste
män. Mellström & Wiberg (1978) har fört fram hypotesen att 
det politiska systemet kröner det dominerande synsättet.
Vi finner stöd för denna hypotes i våra studier även om 
några kontrollerade mätningar inte förekommit.

Olikheter i synsätt försvårar samordning även därigenom att 
synsätten är basen för respektive företrädares språkan
vändning samtidigt som de ger termer och begrepp dess mening.

Vi har kunnat urskilja tre typer av synsätt bland tjänstemän:

"Fysiskt" - som kan karakteriseras som den typ av planering 
där man skapar förutsättningar för mänsklig verksamhet. Man 
arbetar här troligen med strukturer och övergripande termer 
av typen "boende" etc. Resultatet av planeringen redovisas 
typiskt i form av kartor (ej nödvändigtvis i bokstavlig 
mening).

"Ekonomiskt" - som koncentrerar uppmärksamheten till själva 
verksamheten, d.v s produktion, och mäter i termer av insats 
och utbyte. Effektivitet är resultatdimensionen. Eftersom 
man sysslar med insats och utbyte i en rationell besluts
modell, d v,s beslutet blir detsamma oberoende av vem som 
använder modellen, kommer människor (personer, individer) 
inte in i planeringen annat än som objekt.

"Socialt" - som i första hand beaktar relationer mellan 
människor eller grupper av människor. Relationerna innebär 
att individer beaktas både som objekt och subjekt. Makt
skillnader blir synliga och intressemotsättningar liksom 
procedurer och regler centrala företeelser.

De termer som användes i de språk som är knutna till respek-



tive synsätt är inte direkt överförbara mellan synsätten. 
Språkförbistring uppstår och man är hänvisad till organi
sationers esperanto - maktspråket. Beslutsprocessen får 
"politiska” inslag. En politisk rationalitet tillämpas.
Det gäller då att bygga upp politiska tillgångar i form av 
utestående fordringar. Detta sker över serien av beslut - 
det enstaka beslutstillfället är inte ett fristående till
fälle utan en incident i det pågående umgänget människor 
emellan. Kompromissen blir alltid ett politiskt rationellt 
beslutssätt även om den sker mellan ett bra och ett dåligt 
förslag.

Det politiska rationella beteendet i umgänget planerare 
emellan medför att skillnaden mellan den föreställning man 
har om vad som är god planering och det verkliga planerings 
förloppet Ökar vilket i sin tur förklaras av de andra syn
sättens bristande insikt. Klyftan växer - samordning försvå 
ras. Detta fenomen har kunnat iakttas på flera håll, spe
ciellt i samband med kompetenstvisten mellan kommunstyrelse 
byggnadsnämnd och centrala byggnadskommittén.



4 RESULTAT OCH SLUTSATSER I TEMAFORM

Förutom att djupstudierna har givit inblick i olika organisa
toriska och beteendemässiga aspekter på planerings- och budget
processer, har de dessutom bidragit till en bättre förståelse 
för olika faktorer och mekanismer, som påverkar möjligheterna 
till samordning och samverkan under olika betingelser.

I detta avsnitt presenteras ett antal temata, som åter
speglar de resultat och slutsatser från studien, vilka vi 
anser vara speciellt värda att framhållas. Insamlade data 
har också givit upphov till andra idéer. Vi nöjer oss dock 
med att behandla dessa i de delrapporter som tagits fram, 
eftersom det material som dessa idéer grundats på bedöms 
som alltför begränsat för att ligga till grund för mera 
generella slutsatser. Bl a finns dokumenterat hur olika ut
bildningsbakgrund och olika synsätt på planering hos tjänste
män har utgjort "emotionella hinder" för samordningssträ- 
vanden och tillhörande organisationsförändringar [Jönköping, 
Uppsala). I "Boken om Uppsala" diskuteras också hur det 
politiska majoritetsförhållandet kan påverka möjligheterna 
till utvecklad samordning mellan fysisk och ekonomisk pla
nering.

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

4.1 Effekter av kommunsammanslagningarna på fysisk 
planering och ekonomisk flerårsplanering

Kommunsammanslagningarna i början av 70-talet, som ju inne
bar att de nya kommunerna blev ytmässigt sett mycket större, 
medförde att behovet av en [bättre) översiktlig fysisk pla
nering påkallades. Detta skedde dels i syfte att komma till
rätta med de tendenser till "bytänkande" som uppstod då 
representanter från de gamla kommunerna i allt för hög grad 
framförde sin egen f d kommuns intresse, dels därför att 
man upplevde att det nu krävdes en mer genomtänkt disposi
tion av kommunens mark. Det krävdes m a o en långsiktig 
markanvändningsstrategi. Ett resultat av kommunsammanslag
ningarna är således att den översiktliga fysiska plane
ringen har intensifierats i kommunerna.

På motsvarande sätt ökades också intresset starkt för en 
[bättre) långsiktig ekonomisk planering. I många fall hade 
nämligen de gamla kommunerna var och en for sig starkt ex
pansiva planer. I en av de studerade kommunerna [Jönköping) 
skulle ett förverkligande av dessa planer ha inneburit att 
man idag hade haft bostäder åt en dubbelt så stor befolk
ning som den nuvarande. Det förelåg således ett behov av 
att göra nedskärningar. Dessutom visade det sig att de kom
muner som slogs ihop hade olika servicenivå, vilket innebar 
att en av de första uppgifterna för de nybildade kommunerna 
blev att höja servicen i de f d kommuner som släpade efter. 
Riktmärke var då ofta den utav de gamla kommunerna som hade 
den mest utvecklade kommunala servicen.



De expansiva planerna samt behovet av serviceförbättringar 
medförde att de nya kommunerna upplevde sig vara i stort be
hov av ett långsiktigt ekonomiskt handlingsprogram. Som en 
följd av detta utvecklades olika former av ekonomisk flerårs- 
planering i kommunerna. Utvecklandet av flerårsplaneringen 
kan också i viss mån ha varit taktiskt betingad. En fler- 
årsplan kan ju också användas till att övertyga missnöjda 
grupper - i detta fall representanter från de inkorporerade 
kommunerna - om att en snar bättring skall komma till stånd. 
Man kan alltså peka på flerårsplanen och visa att "om tre 
år skall vi investera i er gamla kommun, så det finns ingen 
anledning för er att vara missnöjda".

Det kan alltså konstateras att kommunsammanslagningarna är 
en starkt bidragande orsak till att kommunerna har satsat 
stora resurser på att utveckla ekonomisk flerårsplanering 
och översiktlig fysisk planering.

4.2 Samordning mellan översiktlig fysisk planering och 
ekonomisk planering - en omöjlighet?

Det föreligger stora principiella olikheter mellan en över
siktlig fysisk plan och en ekonomisk plan. Den översiktliga 
fysiska planen är en plan utan egentligt tidsperspektiv. Det 
anges vanligen inte i planen när olika utbyggnadsetapper skall 
genomföras, dvs om de skall genomföras om 10 eller om 20 
år. En ekonomisk plan däremot innehåller konkreta tidsan
givelser och framförhållningen är oftast begränsad till fem år.

En samordning mellan översiktlig fysisk planering och ekonomisk 
planering ter sig mot denna bakgrunden som en omöjlighet. Sam- 
ordningsidén förekommer dock i flera kommuner men vad som då 
egentligen avses är att ekonomiska aspekter på något sätt be
aktas vid den översiktliga fysiska planeringen. Det är där
för riktigt att tala om ekonomiska bedömningar vid den över
siktliga fysiska planeringen.

Kommunerna har huvudsakligen genom organisatoriska åtgärder 
försökt att åstadkomma en koppling till ekonomin vid den 
översiktliga fysiska planeringen. Vi har i de studerade 
kommunerna påträffat flera olika organisatoriska varianter.
En av dessa är att organisera planeringsfunktionen så att 
ekonomer och fysiska planerare "sitter under samma tak"
(Luleå). Man har alltså bildat ett planeringskontor på vilket 
både fysiska planerare och ekonomer tjänstgör. En annan 
variant är att man har bildat en projektorganisation för 
utarbetandet av översiktliga fysiska planer (Västerås). I 
projektorganisationen ingår då bland annat fysiska planerare 
och ekonomer.

I syfte att i större utsträckning få med ekonomiska aspekter 
i planeringen har också det direkta politiska ansvaret för 
den Översiktliga fysiska planeringen i flera av de studerade 
kommunerna flyttats från byggnadsnämnden till konmmsty- 
relsen. Till vilken grad de ekonomiska aspekterna beaktas 
är sedan en fråga om i vilken situation kommunen befinner 
sig. I en kommun med utpräglad behovsstyming spelar ekono-



miska restriktioner en underordnad roll medan förhållandet 
är det omvända i en kommun där resursknappheten är påtag
lig. De olika gruppernas - ekonomer och fysiska planerare - 
inflytande varierar således över tiden och mellan olika 
kommuner.
Sammanfattningsvis: Samordning mellan översiktlig fysisk 
planering och ekonomisk planering är en omöjlighet. Det 
är i stället en fråga om ekonomiska bedömningar av fysiska 
planer. Kommunens ekonomiska situation bestämmer vilken 
betydelse dessa bedömningar tillmäts.

4.3 KELP bör avskaffas
1969 kan sägas vara startåret för kommunalekonomisk långtids
planering - KELP. Försöksverksamheten med KELP (som påbör
jades 1966) utvidgades det året till att omfatta i huvudsak 
alla kommuner som var skyldiga att lämna bostadsbyggnads- 
program. Det officiella syftet med KELP är att den skall vara 
en del i informationsutbytet mellan stat och kommun gällande 
samhällsutbyggnaden. KELP har en framförhållning på fem år 
och kommunerna skall för dessa år lämna information om 
driftkostnader, investeringar, skatteintäkter mm.
För en del kommuner har KELP haft den effekten att den har 
initierat flerårsplanering. Kommunerna tvingades när KELP 
kom att förlänga tidsperspektivet i sin ekonomiska plane
ring och har sedan utifrån KELP utvecklat en egen form av 
flerårsplanering.
Idag är dock kritiken stark mot KELP och då speciellt i 
kommuner med välutvecklade egna planeringssystem. Kritiken 
går i huvudsak ut på att en del av de begärda uppgifterna 
är alltför detaljerade och inte i alla avseenden relevanta. 
Uppgifterna går inte att hämta från kommunernas egna fler- 
årsplaner utan tas fram enbart i syfte att redovisas i KELP. 
Man fyller i KELP, men man gör det i vetskap om att utfallet 
säkerligen blir något annat. Några citat får belysa inställ
ningen till KELP i kommunerna:

"Det finns inte en siffra lika i KELP-redovisningen och 
långsiktsplanen - vilket ju är märkligt."

"KELP upplevs i kommunerna som väldigt besvärande och det 
är många gånger att man bara fixar ihop det på slutet."

"KELP är ett instrument som är tveksamt. Jag vet inte om 
ni har sett det någon gång. Det är fruktansvärt. Jag 
förstår inte hur man kan få ut någonting av det."

Vi anser således att KELP bör avskaffas. Motiven till detta 
är flera.
- För kommuner med egen flerårsplanering upplevs KELP som ett 
onödigt och besvärande blankettifyllande som ligger helt 
vid sidan om den egna flerårsplaneringen.



- For kommuner som ännu inte har en egen form av flerårs- 
planering kan möjligen KELP bidraga till att man utveck
lar en sådan, men risken är stor att KELP i stället hämmar 
en sådan utveckling och förblir ett bestående substitut 
för kommunspecifik flerårsplanering.

- Av de ovan redovisade citaten att döma så bör ju KELP- 
materialet vara mer eller mindre oanvändbart som besluts
underlag (även) för statliga myndigheter.

De resurser som skulle frigöras om KELP-rapporteringen av
skaffades kan i stället användas till att hjälpa de kom
muner som idag saknar en egen flerårsplanering att utveckla 
en sådan.

4.4 Bostadsbyggnadsprogrammets betydelse

Bostadsbyggnadsprogrammet uppfattas i de flesta av de 
studerade kommunerna som ett mycket betydelsefullt styr
instrument, i första hand därför att det utgör en planerings
förutsättning för huvuddelen av förvaltningarna. Dess be
tydelse tycks också ha ökat över åren, och idag anses det 
nödvändigt att programmet är väl förankrat i den ekonomiska 
verkligheten. För att få till stånd denna förankring har 
man i ett flertal kommuner under senare delen av 70-talet 
ändrat sättet att utarbeta programmet. Från att tidigare 
ha låtit fastighetskontoret ensamt upprätta det, så har man 
under senare år skapat projekt- eller arbetsgrupper som tar 
fram bostadsbyggnadsprogrammet. I dessa grupper ingår då 
representanter från alla berörda förvaltningar. Bostads
byggnadsprogrammet kan därför också sägas ha haft stor be
tydelse för att få till stånd ett ökat samarbete mellan för
valtningarna. I samband med att arbetet har lagts över på 
projekt- eller arbetsgrupper så har också den förändringen 
skett att det direkta politiska inflytandet har övergått 
från fastighetsnämnden till kommunstyrelsen.

Bostadsbyggnadsplaneringen är som bekant femårig. Det är en 
rullande planering, vilket naturligtvis gör att vissa för
ändringar kommer till stånd varje gång som programmet för
nyas. Det anses dock nödvändigt att åtminstone de två första 
åren ligger helt fast. Orsaken till detta är att många för
valtningar bestämmer sina personal- och lokalbehov utifrån 
det planerade bostadsbyggandet. Om exempelvis byggandet av 
ett bostadsområde inte kommer igång som planerat så kan 
berörda tekniska förvaltningar kanske inte i full utsträck
ning sysselsätta sin personal.

Tidigare nämndes att flera kommuner har valt att utarbeta 
bostadsbyggnadsprogrammet i förvaltningsövergripande grupper. 
Man har då funnit att dylika grupper är en lämplig form att 
utarbeta sektoriella planer av olika slag. Den effekt detta 
har fått är att samarbetet mellan förvaltningarna har intensi
fierats och utvecklats till att också gälla framtagandet av 
andra sektoriella planer. Man kan alltså därför till en viss 
del tillskriva bostadsbyggnadsprogrammet det faktum att för
valtningsövergripande samarbetsformer idag är betydligt van
ligare förekommande än för bara några år sedan.



4.5 Rambudgetering och samordning över förvaltnings
gränser

Rambudgetering börjar bli mycket vanligt i våra kommuner.
I samtliga kommuner där djupstudier genomfördes använde man 
sig av rambudgetering i någon form.

En strikt tillämpning av rambudgetidén innebär att nämnderna 
har rätt att sjäva prioritera sina verksamheter utan yttre 
inblandning och att de också har ansvaret för att uppgjorda 
ramar ej överskrids. Kommunstyrelsens prioriteringsuppgift 
är under sådana omständigheter av nämndövergripande karaktär - 
att fördela i princip alla tillgängliga medel mellan olika 
kommunala verksamheter.

I praktiken finns det olika skäl som talar för att inte 
genomföra denna principlösning till fullo. Normalt sett 
reserveras exempelvis medel för oförutsedda utgifter för att 
bl a göra det möjligt att under löpande budgetår justera an
slag med hänsyn till oväntad löne- och prisutveckling eller 
för omprioriteringar genom tilläggsanslag. Ofta ligger det 
utanför nämndernas kompetens att besluta om omprioriteringar 
inom given ram under det löpande budgetåret om servicenivån 
påverkas. Kommunstyrelsen tycks vilja "ha ett finger med i 
spelet" även i sådana fall. Trots allt har dock nämnder och 
förvaltningar i och med rambudgetens införande i allmänhet 
erhållit relativt stora möjligheter att "sköta sina egna 
affärer" i planerings- och genomförandefasen.

Syftet med denna budgetteknik är att söka skapa ett faktiskt 
upplevt budgetansvar hos respektive nämnd och tillhörande 
förvaltning. Hur väl man lyckats i dessa strävanden kommer 
inte att beröras här, utan intresset riktas istället mot i 
vad mån rambudgetering kan skapa problem vid försök till 
samordning över förvaltningsgränser (skolförvaltning, so
cialförvaltning, fritidsförvaltning, fastighetskontor etc). 
Samordning innebär ju oftast att två eller flera förvalt
ningar delar på kostnader för investeringar och/eller drift 
för att därigenom utnyttja resurser (arbetskraft, utrust
ning, lokaler, maskiner etc) på ett bättre sätt.

Är då idén om hushållning genom rambudgetering i praktiken 
förenlig med idén om hushållning genom samordning vid 
resursutnyttj andet?

Principiellt sett skulle man kunna tänka sig att samordningen 
dirigerades från centralt håll, men detta förefaller ju o- 
förenligt med den decentralisering av beslut om resursut
nyttjande som rambudgetering - åtminstone "teoretiskt" - 
innebär. Problemet ställs sällan på sin spets på detta sätt 
i praktiken, men det finns ändå där i bakgrunden.

Våra djupstudier ger ett antal exempel på hur samverkan över 
förvaltningsgränser har utformats och hur man lyckats och 
misslyckats. Det finns således stöd i vårt material för 
följande teser.



Samråd i planeringsfasen - vare sig det gäller investeringar 
eller verksamheter - är en nödvändig förutsättning för fun
gerande samordning vid genomförandet.

Vem som skall ansvara för (betala) vad kan bli ett problem 
speciellt om gällande ramar bedöms som snäva och enkelt 
tillämpbara fördelningskriterier saknas.

Att överlåta samordningsfrågor till speciellt inrättade 
centrala organ kan ibland vara praktiskt befogat, men tycks 
ofta skapa problem. CBK:s (Centrala byggnadskommitténs) 
verksamhet - i kommuner där ett sådant organ existerar - 
har exempelvis fått frän kritik i flera av de studerade 
kommunerna (Uppsala, Kungälv, Valdemarsvik).

Effektiv förvaltningssamordning kan ofta vara enklare att 
åstadkomma i små än i stora kommuner. Beslutssituationerna 
är ofta mindre komplicerade och "alla känner alla" i små 
kommuner.

4.6 Rambudgetering och samordning av intern 
serviceproduktion

Ett problemkomplex, som ligger nära det som berördes i före
gående delavsnitt gäller produktion och prissättning av - 
i första hand - interna tjänster, exempelvis städning och 
reparationsservice samt möjligheterna att köpa sådana 
tjänster från enskilda företag istället för att anlita 
kommunala inrättningar. Detta har inte studerats syste
matiskt av oss, men tillhörande problem har uppmärksammats 
under projektarbetets gång och bedöms vara värt att kommen
teras, eftersom kommunala serviceinrättningar skapats för 
att samordna produktion av tjänster som behövs i flera för
valtningar.

Det ökade budgetansvar man söker skapa genom rambudgetering 
löper risk att påverkas negativt om förvaltningar "tvingas" 
köpa tjänster i betydande omfattning som prissätts centralt 
eller av andra förvaltningar samtidigt som motsvarande service 
finns tillgänglig externt. Situationen förvärras om interna 
avtal ej anses bindande, vilket vi hittat exempel på i bl a 
Uppsala (entreprenadarbeten).

Även ur den säljande förvaltningens synvinkel kan situationer 
uppstå där ansvaret för tillhandahållandet av tjänster kan 
upplevas som oförenligt med rambudgetens användning. Om 
andra förvaltningar inte anlitar den service som erbjuds 
i förväntad omfattning ligger det nära till hands att då
ligt kapacitetsutnyttjande uppstår. Orsaken till denna 
minskade efterfrågan kan t ex vara reducerade behov eller 
anslag hos köparna, anlitande av extern service eller att 
de tilltänkta köparna själva börjar producera samma typ 
av service för eget bruk.

Är idén om effektivt resursutnyttjande genom rambudgetering 
och tillhörande handlingsfrihet i praktiken förenligt med 
idén om att hålla viss intern produktionsberedskap och att



genom samordning utnyttja kommunens egen service
kapacitet effektivt?

I allmänhet ägnas ringa - om ens nägon - uppmärksam
het åt dessa problem i planerings- och budgetsamman
hang i våra kommuner. Det betonades dock i intervjuer 
med tjänstemän bl a i Uppsala. Vidare har problem röran
de intemprissättning och valet mellan interna och externa 
leverantörer varit föremål för utredning i bl a Göteborg. 
Det här är mycket besvärliga'problem att handskas med både 
teoretiskt och praktiskt, men det förefaller möjligt att 
de får ny aktualitet i och med att kraven på bättre hus
hållning med resurserna i våra kommuner växer sig starkare.

4.7 Politik och planering

Att göra politik är att göra veterligt. En lyckosam 
politiker förstår sig på att få spridning för de 
frågor han/hon tar upp. Det är då viktigt att välja, och 
en kommunalpolitiker måste välja så att de politiska 
motståndarna får en "sämre" uppsättning av frågor i sin 
repertoar. Valet av områden och svar är inte riktigt fritt, 
eftersom det för många frågor finns överordnade parti
linjer eller strategier som begränsar handlingsfriheten 
för den ensamme.

Valet av frågor och valet av argumentation begränsas 
ofta av det politiska motarbetet. Partierna och partiernas 
företrädare profilerar sig mot varandra. Man ger sig ofta 
på samma frågor för att få tillfälle att väcka tungt vä
gande motargument.

Det politiska spelet för galleriet begränsas tillika av den 
totala uppmärksamhet som riktas mot politikerna och deras 
verksamhet. En politiker måste göra sig känd på sina frågor 
och måste i detta arbete begränsa sig till ett fåtal tunga 
frågor i repertoaren för att inte i onödan splittra in
tresset kring sin person och kring det som tas upp.

En politikers sätt att fungera står därför i bjärt kontrast 
till planerings- och genomförandeapparatens behov av styr
ning och vägledning. Visserligen är en del av de politiskt 
vädrade frågeställningarna och besluten av övergripande 
karaktär (målformuleringar) men det politiska systemet kan 
knappast på egen hand väntas komma fram till den heltäckande 
bild som tjänstemän tycker sig behöva i sitt arbete.

På det sättet kan de årliga kommunala procedurerna med budget, 
bostadsbyggnadsprogram etc ses som ett försök att anpassa 
politiken till tjänstemännens behov av styrning för sin verk
samhet. Politikerna tvingas ta ställning på ett systematiskt 
sätt i för tjänstemännen viktiga frågor. Effektiv planering 
och effektivt genomförande ställer, tycker man, helt andra 
krav på systematik, integration och samordning än vad poli
tiskt arbete gör.

De årliga procedurerna är dock inte heller heltäckande ur 
tjänstemännens synvinkel. Debatten kring de politiska besluten



är oftast begränsad, och man har behov av en löpande styr
ning i arbetet. I sådana situationer upplever då ofta 
tjänstemän att "politikerna aldrig svarar på någonting om 
de inte blir tvingade att avge ett svar - i synnerhet inte 
när det gäller frågor, som innebär låsningar. Det är ju 
otrevliga beslut, eftersom dom måste bestämma sig för det 
ena eller det andra. Rollkonflikterna tar sig på detta sätt 
tydliga uttryck, där tjänstemännens reaktioner ofta är att 
uppfatta det hela som en organisatorisk fråga, som kräver 
en organisatorisk uppstramning eller förändring för att 
bli hanterbar. Det gäller att bygga in specificerings- 
tvång i systemet på ett sådant sätt att tvetydigheter i 
tjänstemännens tolkningar av politiska intentioner undan- 
rö j s.

En viss specialisering bland politiker i ett och samma parti 
modifierar dock ovanstående. Det finns flera tendenser till 
skolparti, socialparti etc inom de flesta större politiska 
partierna. I många kommuner arbetar också kommunstyrelsens 
ordförande i nära kontakt med budgettjänstemännen på att 
rollfördelningen är mindre klar.

Slutligen gäller också att politiker är mer av politiker 
i stora kommuner. I de mindre är skillnaden mellan politik 
och planering hårfin.

4.8 Planering och påtryckning

Sambandet mellan politik och planering kan ses som en öm
sesidig anpassning till yrkesförutsättningama. I så fall 
är påtryckning och utomparlamentariska grupperingar en 
störning i samarbetet och en avvikelse från ordning och 
reda i procedurerna. Samtidigt kan aktioner av utomparla- 
mentariskt slag utgöra gyllene tillfällen till profile
ringar för politikerna, särskilt om den väckta frågeställ
ningen ligger litet vid sidan av mer traditionella politiska 
frågor. I den mån demonstrerad folkvilja ligger i kolliskons 
kurs med uttalad politisk viljeyttring överväger dock hotet 
mot den enskilde politikern. Vare sig hotbilden eller möjlig 
hetsbilden dominerar, så innehåller påtryckningen oftast 
inslag av överraskningskaraktär och i den meningen kanske 
ett inte helt önskvärt inslag i politikernas arbetsförut
sättningar. I vilket fall som helst blir det fråga om en 
tvingande profilering för politikerna, en profilering som 
kanske gynnar partiet i det korta loppet, men som i ett 
längre perspektiv leder till svårigheter.

Aktionen mot Kungstorgsgaraget i Göteborg under hösten 1976 
(efter valet) är en god illustration. Socialdemokraterna 
"tvingades" genom folkstormen och ockupationen att inta en 
bestämd inställning i frågan. Resultatet av aktionen blev 
lyckat så tillvida att garaget stoppades, men till kostna
den av att "Göteborgsandan nu är djävligt död" för att ut
trycka sig med en politikerna närstående observatör. Tidi
gare breda politiska lösningar i samförstånd har nu i den 
politiska balanssituationen övergått i en utveckling i 
relativt tvära kast. Politiska poänger av ganska tvivel
aktigt slag har kommit att inverka på beteendet med på-
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följande instabila inslag i planeringsförutsättningarna. 
Riskerna för detta är väl som störst dä påtryckningen är 
som kraftigast sent i beslutsprocessen och nära genom
förandet .

Om reaktionerna är väntade kan de föregripas. Sä skedde i 
samband med planeringen av Önsta-Gryta i Västerås.*) Man 
hade färska erfarenheter frän miljögruppernas agerande i 
E 18-frågan (sträckningen av E 18 genom Västerås) och ett 
huvudargument mot en stegvis utbyggnad av Önsta-Gryta blev 
att man skulle gardera sig mot väntade miljöaktioner genom 
att bygga ut helt från början och inte lämna luckor för se
nare utbyggnad. Nu har det inte blivit någon reaktion om 
Önsta-Gryta, och det är svårt att anta hur det skulle gått 
med en etappvis utbyggnad.

Det bästa sättet att få en adekvat behandling av påtryckar- 
gruppemas reaktioner är kanske att få in synpunkterna så 
tidigt i processen som möjligt. Det svåra är ju både ur 
politisk och tjänstemannasynvinkel att åsikterna kommer in 
i ett sent skede.

Planer bör utvecklas och ställas ut så att allmänheten kan 
komma in med sina synpunkter. Det är dock inte lätt att 
ställa samman det material som kommer in. Påtryckargruppema 
organiserar sig ej mot bakgrund av ännu ganska diffusa och 
allmänna planer. Det krävs därför en upptrappning av ut- 
ställningsverksamhten där synpunkter från berörda ställs 
samman och påverkar en revision av planen. Det gäller ju att 
nyttiggöra allmänhetens idéer på samma gång som uppkomsten 
av starka påtryckargrupper i planeringens slutskede und
viks. I en ekonomisk situation som denna har vi nämligen 
inte råd med alltför tvära kast i planeringen.

4.9 Företeelser vid expansion, stagnation och 
tillbakagång

I många kommuner har det blivit förändringar i planerings
förutsättningarna beroende på att kommunen efter en lång 
expansionsperiod istället har börjat stagnera eller gä 
tillbaka. Tydligast bland de kommuner vi studerat har detta 
varit i Luleå. Även i andra kommuner t ex Göteborg,Malmö,Upp
sala och Västerås, har en liknande utveckling märkts,även om de 
inte varit lika kraftigt markerade som i Luleå. Vi skall 
nedan redogöra för vad som karakteriserar den fysiska och 
ekonomiska planeringen under expansion respektive stagna
tion.

En expansion kan vara av två slag; en kvantitativ expansion 
som innebär ökad sysselsättning och befolkningstillväxt, och 
en kvalitativ som innebär förbättrad service. Ofta inleds 
en expansionsperiod med en kvantitativ expansion och av
slutas med en kvalitativ. Båda slagen av expansion känne
tecknas av byggande, speciellt den kvantitativa då bostäder

) Önsta-Gryta är ett nytt större bostadsområde i Västerås.
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måste byggas för att undvika en bostadsbrist som kan hämma 
expansionen. Byggandet kräver planering, varför den ekonomiska 
planeringen styrs helt av den fysiska. Det största ekonomiska 
bekymret är att skaffa fram kapital.

Typiskt för en period med kvantitativ expansion är att det 
är bråttom med allting. Alla planer måste fram snabbt.
Ibland startas byggen t,o m innan planerna är fastställda. 
Tidsbristen medför att mycket av arbetet görs i projekt
organisationer. Man slipper en hel del tidsödande dis
kussioner genom att bilda en grupp av personer från de 
nämnder och förvaltningar som berörs och låta den få to
talansvaret för ett avgränsat projekt. Inslaget av kon
sulter i projekten är ofta stort.

Det omfattande byggandet kräver förutom kapital och planer 
även mark och arbetskraft. Eftersom tiden är så knapp gäller 
det att få fram dessa resurser snabbt. Det är därför vanligt 
att priserna höjs på mark och att löneglidningen blir stor, 
speciellt för byggnadsarbetare. Detta kan leda till en lo
kal inflation i kommunen.

I en expanderande komnun är entusiasmen stor. Trots att det 
är arbetssamt och hård tidspress tycker man att det är 
roligt att arbeta. Det händer saker hela tiden och det blir 
snabba påtagliga resultat i form av nya bostadsområden, 
gator mm. Samarbetet mellan olika förvaltningar brukar 
fungera bra och några politiska motsättningar förekommer 
knappast eftersom alla kommunalpolitiker ser positivt på att 
deras koimin utvecklas. Eftersom tid är en knappare resurs 
än pengar, löses samordningsproblem med hjälp av ökade an
slag.

Det är inte alls lika stimulerande att planera i en kommun 
som stagnerar. Arbetet går betydligt trögare. Man har svårt 
att acceptera att kommunen stagnerar och vill inte gärna 
anpassa planerna till detta.

Kännetecknande för stagnation eller tillbakagång är att den 
ekonomiska planeringen kommer i fokus. Att få balans i ekono
min är det allt överskuggande problemet. Ekonomiavdelningens 
inflytande stärks. Man talar om behov av ekonomisk styrning, 
långtidsplanering, ekonomisk uppföljning o dyl. Ofta börjar 
rambudgetprincipen att tillämpas mer strikt än tidigare. Det 
finns från den centrala ledningens sida en stark önskan att 
sprida det ekonomiska budskapet genom att decentralisera det 
ekonomiska ansvaret ut till de olika förvaltningarna och 
nämnderna. Det är dock inte lika lätt att få gehör för spar- 
kampanj er, som att få folk att "hoppa på en expansionsvåg". 
Därför uppstår ofta konflikter. Anställda ute på förvalt
ningarna och nämndpolitiker ser stora behov av utökningar 
av sina respektive verksamheter och är inte alls benägna 
att acceptera de ekonomiska restriktionerna.

Den fysiska planeringen får en annan inriktning. Dels är den 
inte alls lika dominerande som under en expansion och dels 
är tidspressen av en annan karaktär. Planerna blir betydligt 
mer genomarbetade och diskuterade. Många anser tom att det



krävs mer planarbete i en stagnationsfas än i en expansions
fas dä det bara är att "tuta och köra".

Inslaget av fristående projektgrupper är inte alls så markant 
utan arbetet knyts hårdare till den formella organisationen 
och samordnas med hjälp av olika samarbetsorgan. Man har mer 
tid att ventilera sina synpunkter och diskutera sig fram till 
gemensamma ståndpunkter. Meningsskiljaktigheter och konflik
ter kommer härigenom i dagen på ett helt annat sätt än i en 
expansion. Då är det ont om resurser kan de inte heller lö
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 tjänstemän) vars huvud
intresse var byggande och fysisk planering. När expansionen 
mattades har dessa ersatts av stymingsorienterade personer 
som drivit de ekonomiska frågorna.

Någon direkt samordning mellan fysisk och ekonomisk planering 
har alltså inte förekommit utan istället domineras det ena av 
det andra. I expansion dominerar den fysiska planeringen och 
i stagnation eller tillbakagång den ekonomiska. Förvaltnings- 
samordning sker i expansion till stor del i form av olika pro
jektgrupper, medan den formella förvaltningsstrukturen följs 
mycket striktare i stagnation.

4.10 Samordningsknep

Djupstudierna har försett oss med ett antal "knep" för att få 
till stånd samordning i olika sammanhang:

- Att olika förvaltningar har sina lokaler i samma byggnad ut
gör visserligen ingen garanti för fungerande samordning över 
förvaltningsgränser, men det tycks ge förbättrade förutsätt
ningar för en sådan utveckling. Detta påtalas speciellt i 
kommuner där man satsat på ett centralt förvaltningskomplex, 
men där någon del av förvaltningsapparaten har sina lokaler 
på annat håll (t ex i Västerås).

- Samordning mellan olika nämnder eller förvaltningar tycks 
fungera bäst vid direktkontakt under formella eller infor
mella former. En delegering till de tjänstemän som närmast 
berörs av de verksamheter som samordningen avser ("gräs- 
rotssamordning") är ofta att föredra framför "toppkonferen
ser".

- Programbaserade verksamheter - speciellt om programmen är 
organisatoriskt förankrade - kan ofta bidraga till att sam
ordning fungerar på ett acceptabelt sätt. Sammanslagning av 
förvaltningar med näraliggande eller överlappande verksam
heter kan betraktas som en organisatorisk åtgärd i samma 
anda, även om en lång anpassningstid krävs.

- En satsning på kommundelsråd - med reellt inflytande - kan 
visa sig positivt ur samordningssynvinkel. Att avgöra vad 
som är centrala respektive lokala frågor kan dock vålla 
vissa problem.



- Det är önskvärt att samordningssträvanden förankras poli
tiskt. Det förekommer ofta att förtroendevalda ingår i olika 
projekt- och arbetsgrupper. Erfarenheterna av att ha ren
odlade parlamentariska grupper och tjänstemannagrupper eller 
"blandade" grupper varierar. Partigrupperna kan också spela 
en viktig roll i detta sammanhang.

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

- Ibland kan det visa sig effektivare ur samordningssynvinkel 
att inte detaljplanera ett projekt, utan att driva fram 
samordning i samband med projektets genomförande. Befint
liga planer kan eventuellt göra det svårare att få inblan
dade parter att anpassa sig till ändrade förutsättningar.

- Frikostighet med anslag till projekt i samverkan kan 
eventuellt användas som "lockbete" för att få till stånd 
samordning över förvaltningsgränser. (Eftersom budgetan
svaret åvilar nämnder/förvaltningar kommer samarbetspro- 
jekt över förvaltningsgränser att få låg prioritet.)

- Personalbyte (i olika former) mellan två eller flera för
valtningar med olika arbetsbelastning under året, kan an
vändas för att samordna personalbehov.



5 SAMMANFATTNING AV KDMMUNENKÄTEN

Som ett delmoment av projektet genomfördes en enkätundersök
ning angående planering och budgetering i svenska kommuner. 
Frågeformulär skickades ut till samtliga kommuner av vilka 
12% besvarade enkäten. Detta måste anses tillfredsställande 
för denna typ av undersökning. En presentation av enkät
undersökningens uppläggning och genomförande, frågeformu
lärets utformning, bortfallet samt resultatet - fråga för 
fråga - återfinns i en separat delrapport. (Se Bilaga 1.)

I detta avsnitt redogörs för och kommenteras resultaten 
av undersökningen. Presentationen inriktas på följande fem 
aspekter:

Planerings- och budgetsystemens utformning 
Planerings- och budgetarbets genomförande 
Budgetrealism och budgetmoral 
Politiska aspekter 
Samordningsaspekter

För att möjliggöra en mer detaljerad analys av insamlade 
data, delades kommunerna in i grupper under beaktande av 
följ ande tre karakteristika (bakgrundsvariabler).

Kommunstorlek (antal invånare 1977-01-01)
- över 100 000 inv.
- 40.000 - 100.000 inv.
- 15.000 - 40.000 inv.
- Mindre än 15.000 inv.

Politisk majoritet (efter kommunvalet 1976)
- Borgerlig majoritet
- Socialistisk majoritet
- Oklar majoritet eller 
KDS i vågmästarställning

Kommunalskatt (utdebitering 1977)
- 16 kr eller däröver
- 14-16 kr
- Lägre än 14 kr

Sammanfattningen kommer i första hand att avse de grupper 
som uppvisade en relativt hög svarsfrekvens (> 70$).

Undersökningen var först och främst kartläggande och medger 
inte att några slutsatser dras om orsakssamband. Vissa av 
kommentarerna måste därför betraktas som spekulativa.

5.1 Planerings- och budgetsystemens utformning

Den fysiska planeringen och verksamhetsplaneringen omfattar 
vanligen fem år - i det senare fallet med några få undantag.



I fråga om verksamhetsplanering ansågs femårsperspektivet i 
allmänhet vara tillfredsställande, men i vissa kommungrupper 
något för långt (se nedan). Beaktas samtliga respondenter som 
arbetade med en femårig (eller kortare) planeringssikt i den 
fysiska planeringen, finner man att detta perspektiv bedömdes 
som för kort. I kommuner där de fysiska planerna omfattade 
mer än 15 år, ansågs detta perspektiv vara något för långt.

När det gäller budgetsystemets utformning visar det sig att 
någon fornt av skriftliga budgetanvisningar förekom i de flesta 
kommuner under 1977. Dessa anvisningars innehåll varierar dock. 
Anvisningar omfattande prioritering av innehållet i verksam
heten förekom i drygt 1/3 av kommunerna. Det var vanligt att 
rapportering av förväntat budgetutfall under löpande budget
år (1977) skedde vid behov eller vid förfrågan. I ca 20% 
skedde rapportering vid förutbestämda tidpunkter, men bara 
i 141 av kommunerna existerade ingen rapportering av detta 
slag.

Att femårsperspektivet dominerar i verksamhetsplaneringen 
och är vanligt i den fysiska planeringen kan förmodligen del
vis förklaras med att KELP och bostadsbyggnadsprogrammen är 
femåriga. Huruvida en femårig planeringshorisont är lämplig 
för alla kommuner kan ifrågasättas. När det gäller den fysis
ka planeringen pekar enkätresultaten på att ett något längre 
planeringsperspektiv anses önskvärt i ett antal kommuner.
Några generella rekommendationer kan dock inte göras efter
som planeringsförutsättningarna varierar mellan olika 
kommuner.

Skriftliga budgetanvisningar är mindre innehållsrika och 
saknas ibland helt i små kommuner. Dessutom är det relativt 
ovanligt med regelbunden, formaliserad budgetrapportering i 
dessa kommuner. Detta behöver dock inte betyda att budget
processen är bristfällig, eftersom större möjligheter till 
informella kontakter mellan berörda parter normalt minskar 
behovet av formalisering.

Det är vanligare i socialistiska kommuner än i borgerliga 
med anvisningar om prioritering av verksamheter, vilket helt 
enkelt kan bero på att man har lättare att enas om ett hand
lingsprogram - särskilt vid ren s-majoritet.

Slutligen indikerar enkätsvaren att det är möjligt att mera 
utförliga budgetanvisningar (inkluderande gemensamma an
taganden om löne- och prisutveckling samt prioritering av 
olika verksamheter) eventuellt kan bidra till bättre hus
hållning och därmed möjligheten att hålla den kommunala ut
debiteringen relativt låg. Â andra sidan kan det naturligt
vis vara så att man i högskattekommuner anser sig ha såpass 
gott om medel till förfogande att utförliga anvisningar 
(utom möjligen rent tekniska anvisningar) inte behövs.



5.2 Planerings- och budgetarbetets genomförande
Närmare 60% av samtliga respondenter ansåg att planerings
arbetet karakteriserades av ständiga förändringar i de 
fysiska och ekonomiska planeringsförutsättningarna.
Därför är det knappast överraskande att det rådde delade 
meningar om användbarheten av långsiktiga prognoser i pla
neringsarbetet. Drygt 50% av samtliga respondenter hävdade 
att sådana prognoser är till ovärderlig hjälp, medan nästan 
50% ansåg att de i bästa fall kan tjäna som utgångspunkt 
för planeringsdiskussionen.
I drygt 40% av de kommuner som besvarade enkäten ansågs 
verksamhetsplaneringen fungera effektivt som ram för för
valtningarnas budgetförslag. Föregående års bokslut angavs 
vara av stor betydelse i samband med budgetarbetet i mer 
än 2/3 av kommunerna. Samtidigt kan noteras att nästan 30% 
ansåg att budgeten inte kan beskrivas som "en återspegling 
av föregående års verksamhet".

För verksamhetsåret 1978 var det något vanligare med prut
ningar av förvaltningarnas förslag till investeringsbudget 
än när det gällde driftsbudgeten. Procentuellt sett var dess
utom prutningarna av investeringsbudgeten betydligt mera om
fattande än i fråga om driften. Bantningen av driftsbudgeten 
uppgick i genomsnitt till ca 5% och drabbade oftast skol
förvaltning, socialförvaltning och tekniska verk. Förslagen 
till investeringar skars i genomsnitt ner med drygt 34%.
Dessa nedskärningar gällde oftast investeringar vid tekniska 
verk och ganska ofta investeringar vid skolförvaltningen 
och fritidsförvaltningen (eller motsvarande).
Anslaget för oförutsedda behov i driftsbudgeten för 1978 
uppgick i genomsnitt till ca 5% av den fastställda budgeten. 
Denna procentsiffra varierade inte påtagligt mellan kommuner 
med olika politisk majoritet eller utdebitering och inte 
heller storlek - med ett undantag. I de allra största kom
munerna uppgick OB-anslaget i genomsnitt till knappt 2% av 
budgetomslutningen.

Den fysiska planeringen i små kommuner ansågs relativt ofta 
ha en styrande inverkan på verksamhetsplaneringen, vilket kan 
bero på att verksamhetsplaneringen ofta är föga utvecklad i 
dessa kommuner och att den fysiska planeringen därigenom får 
en mera dominerande roll än i större kommuner. Detta kan 
kanske förklara varför verksamhetsplaneringen relativt sällan 
ansågs fungera som en effektiv ram i budgetarbetet i de små 
kommunerna.

I större kommuner, som ofta har en mera utvecklad och forma- 
liserad verksamhetsplanering, förefaller det rimligt att det 
utvecklas någon form av växelspel mellan fysisk planering 
och verksamhetsplanering, vilket gör att det blir svårt att 
bedöma vad som styr vad. I denna mera mångfacetterade och 
möjligen mera föränderliga situation är det tänkbart att 
verksamhetsplanerna - som enkätsvaren indikerar - fungerar 
mindre effektivt som ram i budgetarbetet.



Att mer än 2/3 av kommunerna tillskrev föregående års bok
slut stor praktisk användning i budgetarbetet är överraskan
de. Om det verkligen är så, skulle det vara intressant att 
utreda i vilka sammanhang och hur det används samt vilka 
effekterna skulle kunna bli under olika förhållanden. Den 
praktiska användningen av bokslutet i budgetarbetet ansågs 
ofta vara stor i de mindre kommunerna, vilket åtminstone 
delvis kan bero på att bokslutet finns tillgängligt i ett 
relativt tidigt skede i budgetarbetet. Att bokslutet oftare 
angavs ha stor praktisk användning (i samband med budget
arbetet) i lågskattekommuner än i de med högre skatt indike- 
rar eventuellt att det är vanligare med en strikt ekonomisk 
uppföljning i de förstnämnda. Enkätsvaren visar även att 
det var något vanligare med löpande rapportering av för
väntat budgetutfall (dessutom vid fasta tidpunkter) i 
kommuner med låg utdebitering än i högskattekommuner.

Att prutningarna på investeringssidan procentuellt sett - 
och ofta även i absoluta tal - varit mera omfattande än när 
det gäller driften kommer inte som någon överraskning under 
beaktande av de resursbegränsningar de flesta kommuner måste 
leva med. Frågan är dock vilka de långsiktiga effekterna kan 
bli av ett omhuldande av befintliga verksamheter på bekost
nad av nödvändiga ersättningsinvesteringar och önskvärda 
nyinvesteringar. Kommer en kortsiktig prioritering av be
fintliga verksamheter och driftsutgifter att leda till en 
ohållbar ekonomisk situation på sikt? Skulle en systema
tisk omprövning av befintliga verksamheter kunna ge större 
utrymme för ökade investeringar inom ramen för befintliga 
resurser?

Resultaten från enkäten pekar även på att det procentuellt 
sett görs mindre prutningar i stora kommuner än i små - vad 
gäller såväl drift som investeringar. Detta kan exempelvis 
bero på att förvaltningarna har ett större inflytande i 
större kommuner, genom att det är svårare för förtroende
männen att bemästra den komplicerade planeringssituationen 
och ett stort antal ärenden där behovet av expertis är be
tydande. Det kan ju också vara så att man i stora kommuner 
- med deras ofta mera utvecklade budgetsystem - har möjlig
het att tillämpa rambudgetprincipen mera strikt, vilket 
gör att förvaltningar (och nämnder) lämnar budgetförslag 
som håller sig nära ramen och inte presenterar "önskelistor". 
Det bör dock noteras att bantningama av förslagen till 
investeringsbudget var omfattande även i de stora kommuner
na.

5.3 Budgetrealism - budgetmoral

Budgetöverskridanden för den kommunala verksamheten totalt 
sett förekom 1975, 1976 och 1977 i 351, 451 resp, 411 av de 
kommuner som besvarade motsvarande fråga i enkäten. Budget
moralen ansågs dock vara god i de flesta kommuner. Budget
överskridanden förklarades oftare med bristande budgetrea
lism än låg budgetmoral. (Enkäten besvarades med några få 
undantag av tjänstemän.) Det var ganska vanligt under 1977 
att förväntade budgetöverskridanden diskuterades i kommun
styrelsen.



Kultursidan ansågs i allmänhet uppvisa den högsta budget
moralen under 1977 och tekniska verk den lägsta.

Det är något överraskande att budgetöverskridanden under 
1975-1977 visade sig vara något vanligare i socialistiska 
kommuner (ofta med enpartistyre) än i borgerliga (med "sam
lingsregering") , eftersom det borde vara enklare - poli
tiskt - att tillämpa en striktare ekonomisk styrning under 
enpartistyre. Det kan dock vara så att en aktiv socialistisk 
opposition fungerar som "väktare" när det gäller ekonomin - 
med färre budgetöverskridanden som följd. Begränsningar i 
undersökningsmaterialet gör att dessa resultat måste tolkas 
med försiktighet.

Enkätsvaren ger vid handen att högskattekommuner knappast 
har en god ekonomi i den meningen att tillräckligt mycket 
resurser finns tillgängliga för olika verksamheter. Att 
budgetöverskridanden är vanligare i dessa kommuner än i de 
med lägre skatt kan eventuellt förklaras med att den eko
nomiska styrningen har varit eller är eftersatt. Har lavinen 
en gång börjat rulla är den svår att stoppa. Att skära ner 
eller eliminera verksamheter vållar svårigheter - praktiskt 
och politiskt. En annan tänkbar förklaring till problemen 
med att hålla utgifterna inom budgetramarna i högskatte
kommuner kan vara att skatteunderlaget är svagt. Trots hög 
utdebitering räcker inte pengarna till för att klara av den 
kommunala verksamheten.

5.4 Politiska aspekter

Det var relativt ovanligt att budgetanvisningarna för 1978 års 
budget debatterades i kommunstyrelsen. I närmare 60% av 
kommunerna presenterade dock oppositionen säryrkanden vid 
kommunfullmäktiges behandling av budgeten för 1978. I mycket 
få kommuner förekom någon diskussion i kommunfullmäktige 
om bokslutet för 1976 med ambitionen att ställa prestationer 
i relation till resursförbrukning. Som påpekades tidigare, 
var det dock ganska vanligt att förväntade budgetöverskridan
den under 1977 togs upp till behandling i kommunstyrelsen. 
Framtidsutsikterna för kommunerna bedömdes i allmänhet som 
relativt osäkra, men borgerliga kommuner visade upp en något 
mera positiv syn än de socialistiska.

Den politiska debatten är mera omfattande och livligare i 
stora kommuner än i små av enkätsvaren att döma. Man kan 
undra varför det är så och vilka konsekvenser det kan få i 
exempelvis planeringssammanhang. Det är möjligt att de mera 
komplexa planeringsförutsättningar som tycks råda i stora 
kommuner är en grogrund för politiska meningsskiljaktig
heter. Det kan också tänkas att aktivt politiskt engagemang 
i en stor kommun lockar, eftersom det för vissa förtroende
män kan fungera som en språngbräda till andra attraktiva 
förtroendeposter.

"Tunga politiker" i små kommuner tenderar att vara resurs- 
orienterade, vilket kan vara en följd av att budgetarbetet 
tillmäts större vikt än verksamhetsplaneringen i dessa kom-
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muner. I större kommuner, där denna planering i många fall 
är mera utvecklad, kan det tänkas att krav på behovstäckning 
är bättre underbyggda och får större gehör, vilket gör att 
"tunga politiker" i dessa kommuner i åtskilliga fall lägger 
vikt vid såväl resurs- som behovssidan.

"Tunga politiker" i högskattekommuner ansågs vara behovs- 
orienterade i något större utsträckning än andra, vilket kan 
bero på att den ekonomiska styrningen är mindre strikt i 
flera av dessa kommuner än i lågskattekommunema. (Jfr tidi
gare kommentarer angående den ekonomiska styrningen i hög
skattekommuner . )

5.5 Samordningsaspekter

I allmänhet hävdas det, att det är något vanligare att sam
ordning mellan olika förvaltningar sker vid det praktiska 
genomförandet av projekt - snarare än i den långsiktiga pla
neringen eller budgetberedningen. Olika kombinationer före
kommer i olika kommuner. Det är inte särskilt vanligt att en 
speciell organisatorisk enhet (annan än kommunstyrelsen) har 
inrättats för samordning mellan olika förvaltningar. I nästan 
2/3 av de kommuner som besvarade enkäten redovisas projekt 
som berör flera förvaltningar för sig i budgetförslagen.

Beaktas samtliga kommuner finner man att samordning i anslut
ning till genomförandet av projekt ansågs vara det vanligaste 
tillvägagångssättet i ca hälften av kommunerna. Projekt som 
berör flera förvaltningar redovisas för sig i förvaltningar
nas budgetförslag i 2/3 av kommunerna. Formaliserad förvalt- 
ningssamordning förefaller således inte vara speciellt ut
vecklad. Det är möjligt att det i åtskilliga fall inte finns 
något behov av att så sker - speciellt inte i små kommuner, 
där kravet på sådan samordning troligen är mindre inte minst 
pga att goda förutsättningar för informell samordning ofta 
bör existera. (Alla känner och har kontakt med alla.)

Sättet att samordna projekt som berör flera förvaltningar 
skiljer sig något åt mellan borgerliga och socialistiska 
förvaltningar. Långsiktig planering ansågs oftare fungera 
som ett samordningsinstrument i socialistiska kommuner än i 
borgerliga och det omvända gällde i fråga om samordning i 
anslutning till projekts genomförande. En av flera tänkbara 
orsaker till denna skillnad kan vara att långsiktig planering 
i socialistiska kommuner har större möjligheter att få reell 
betydelse pga enpartistyret - speciellt om majoritetsför
hållandet är stabilt. Skillnaden skulle dessutom eventuellt 
vara ideologiskt betingad. Respondenter från lågskattekom- 
muner ansåg oftare än andra att samordning över förvaltnings
gränser i huvudsak sker i den långsiktiga planeringen, vilket 
kan tolkas som att mera formaliserad samordning skulle kunna 
ha positiva ekonomiska effekter.



6 NYTTIGGÖRANDE OCH SPRIDNING AV RESULTATEN

Nedan följer en uppräkning i kronologisk ordning över dels 
de konferenser och seminarier som en eller flera av forskar
na i gruppen har deltagit i och dels över böcker, artiklar 
och debattinlägg författade av medlemmar i forsknings
gruppen.

6.1 Konferenser och seminarier

Rolf Lundin och Nils Brunsson medverkade i kommunförbundets 
konferens i Sigtuna 14-16 november 1977 på temat "Uppfölj
ning och utvärdering av kommunal verksamhet".

Rolf Lundin medverkade i Kommunförbundets konferens i Vår- 
gårda den 29 november 1977 på temat "Kommunal förvaltnings
revision".

Sten Jönsson och Björn Brorström medverkade i stadskontorets 
i Göteborg studier och konferenser om "Kommunala bokslut" 
(flera tillfällen under 1977 och 1978).

Håkan Onsjö och Björn Brorström medverkade i Kommunförbundets 
konferens i Ljungskile på temat "Planering, budgetering och 
redovisning" den 12 december 1977.

Sten Jönsson medverkade i förvaltningsutredningens samman
träde om budgetprocessen i Nyköping den 9-10 februari 1978.

Sten Jönsson och Rolf Lundin medverkade den 30-31 mars 1978 
i Kommunförbundets konferens i Sigtuna kring "Effektiv kommu
nal verksamhet, politisk demokrati coh företagsdemokrati".

Forskargruppen anordnade den 24-25 maj 1978 ett seminarium på 
temat "Försvagad kommunal ekonomi, förändrad planering - 
konsekvenser" med politiker, tjänstemän och kommunforskare 
som deltagare.

Sten Jönsson medverkade i seminarium kring Zero-base budge
ting arrangerat av Scanwave den 12 juni 1978 i Göteborg.

Rolf Lundin höll sin installationsföreläsning vid universi
tetet i Umeå den 7 oktober 1978 på temat "Samordnad plane
ring i ord och handling". Föreläsningen som behandlade sam
bandet mellan Stålverk 80 och planeringen i Luleå kommun 
bevistades av ett stort antal politiker och tjänstemän med 
kommunal och regional anknytning.

Björn Brorström och Uno Larsson föreläste och medverkade i 
en diskussion kring "Kommunal planering och samordning" på 
Chalmers Tekniska Högskola den 27 oktober 1978.

Sten Jönsson medverkade den 6 november 1978 i ett seminarium 
på stadskontoret i Göteborg kring beredningen av 1977 års bud
get i Göteborgs kommun.



Thomas Bergh, Björn Brorström, Nils Brunsson och Sten Jönsson 
presenterade forskningsresultat på Kommunförbundets konferens 
i Sigtuna den 22-23 november 1978.

Themas Bergh, Björn Brorström och Sten Jönsson medverkade 
under hösten 1978 i tre seminarier på stadskontoret i Göte
borgs kommun angående informationsinnehåll i kommunala för
valtningars bokslut.

6.2 Publikationer

Brorström, B., Jönsson. S,. "Företagsekonomisk forskning 
kring kommunala problem - nu". Plan 1978:1, feb.

Brunsson, N., Lundin, R., "Förvaltningsrevision och kommu
nal politik", ur "Uppföljning och utvärdering av kommunal 
verksamhet", Kommunförbundet 1978.

Brunsson, N., Lundin, R., Förvaltningsrevision och styr
ning - en teoriansats ur "Är statsverksamheten effektiv1'
RRV 1978.

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

Brunsson, N., Jönsson S., Beslut och handling - om politiker
nas inflytande på politiken, Liber, Stockholm 1979.

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

Jönsson, S., Lundin, R. (red.), Att rätta mun efter mat
säcken'*- Strategier mot kommunalt obestånd. BAS Göteborg 
1978.



7 FORTSATT FORSKNING

I detta avsnitt presenteras ett antal problemområden som 
uppmärksammats under projektarbetets gång och som kan tjäna 
som utgångspunkt för fortsatt forskning. Dessa problemområden 
har sammanförts under tre rubriker (projekttitlar). Det finns 
dock uppenbara samband mellan de forskningsproblem som berörs 
under dessa rubriker.

7.1 Planering och uppföljning i en politisk miljö

Projektet har bl a visat att samspelet mellan fysisk, ekono
misk och social planering i olika former är mycket svärfängat 
och komplicerat. Ett antal aktörer - såväl förtroendevalda 
som tjänstemän - är normalt involverade och deras agerande 
och inflytande ändras över tiden av skilda orsaker. En in
tressant forskningsuppgift vore att på empirisk grund söka 
vidareutveckla den rollmodell (avseende budgetprocessen) som 
lanserats av Wildavsky (1975). Därigenom skulle man kunna få 
ett bättre grepp på möjligheterna att få till stånd en funge
rande samordning under olika betingelser. Genom olika åtgär
der, t ex organisationsförändringar och utveckling av admi
nistrativa procedurer, görs försök att anpassa planerings
processer till skiftande yttre förutsättningar. Kommunsamman
slagningarna medförde exempelvis att planeringsförutsätt
ningarna ändrades markant i de flesta kommuner. Dessa föränd
ringar - i kombination med personbundna faktorer - tycks 
ofta ha påtagliga effekter på de agerandes roller och ageran
de. Att studera effekter av kommunsammanslagningarna - ur det 
perspektiv som skisserats ovan - förefaller mycket attraktivt.

Enligt Wildavsky*s teori är en budget för offentlig förvalt
ning ett resultat av en förhandlingsprocess mellan förkämpar 
för olika verksamheter å ena sidan och väktare av "penning
kistan” å den andra. För att budgeten skall få en reell be
tydelse fordras att parterna känner ansvar för det man kommer 
överens om - både vad gäller verksamheter och resurser. Bud
getarbetet sker på flera olika nivåer i en kommun och med 
skilda tidsperspektiv - från långsiktig fysisk och strate
gisk planering till beredning, politisk behandling och MBL- 
förhandlingar om nästa års budget. Ett angeläget område för 
fortsatt forskning är att undersöka hur olika aktörer agerar 
i olika skeden av budgetprocessen och hur benägenheten att 
känna och ta ansvar utvecklas.

De flesta kommuner använder idag någon form av rambudgetering. 
Detta innebär att nämnder/förvaltningar tilldelas en ekono
misk ram och att de sedan har relativt stor frihet att själ
va bestämma med vilka verksamheter ramen skall fyllas. An
svaret för verksamheten har således delegerats till förvalt
ningsnivå och detta förhållande ställer ökade krav på redo
visningen och bokslutet. För att de förtroendevalda på cen- 
tral nxva inte helt skall förlora insyn i förvaltningarnas 
verksamhet så krävs att bokslutet skiftar karaktär och blir 
ett dokument som informerar om vilken verksamhet förvalt
ningarna har bedrivit och vilka resultat de uppnått. Med 
hjälp av bokslutet skall politikerna sedan kunna bedöma



nyttan av olika verksamheter, för att därigenom kunna avgöra 
var omprioriteringar är önskvärda och möjliga. Följande 
forskningsproblem kan formuleras baserad pä ovanstående reso
nemang: Hur skall ett kommunalt bokslut utformas för att för
troendevalda med dess hjälp skall kunna bedöma nyttan av oli
ka verksamheter?

7.2 Översyn och förändring

Inom en förvaltningsorganisation är institutionaliseringen 
en mycket stark faktor. Engagemang i lösning av samhälle
liga problem övergår relativt snabbt i just förvaltning av 
befintlig verksamhet. Eftersom samhället utvecklas och nya 
medborgarbehov uppstår, måste nya uppgifter tillföras. I 
en verksamhet som inte längre kan växa så snabbt måste nya 
angelägna uppgifter föras in på bekostnad av andra mindre 
angelägna. Detta ställer nya krav på ledningens policy- 
utvecklande funktion. En sådan funktion behöver förstärkt 
informationsförsörjning för att kunna bereda alternativ 
plats i planeringen.

Förvaltningsrevision och förändringsrevision är instrument 
för stärkande av den politiska ledningen av kommunal verksam
het. Det har kommit till användning i några av de större 
kommunerna. De praktiska erfarenheterna härvidlag bör samman
ställas och ett utvecklingsarbete för tillämpning i mindre 
kommuner inledas. Vidare bör metoder för medverkan vid för- 
ändringsrevisioner utvecklas. En variant kan vara att följa 
politikernas inverkan på större projekt av engångskaraktär 
(investeringar i byggnadsanläggningar etc) för att uppmärk
samma den politiska ledningen på effekter av politiskt age
rande på utredningsarbetet.

Revision har karaktär av att verksamheten belyses av utomstå
ende. Huvuddelen av den omprövning av verksamhet som blir nöd
vändig under 80-talet måste emellertid ske genom interna 
initiativ från förvaltningen själv. Den traditionella bud
getproceduren är till sin karaktär inkrementalistisk - man 
diskuterar verksamheten på marginalen. Embryon till metoder 
att få ett ifrågasättande av hela verksamheter och däri
genom generera alternativa lösningar finns, bl a den nu så 
omtalade nollbasbudgeteringen. Försöksverksamhet härvidlag 
planeras, eller har påbörjats, i bl a Göteborgs och Uppsala 
kommuner. Erfarenheterna bör kartläggas och utvärderas. Fram
förallt bör utvecklingsarbete inledas för att ta fram former 
av nollbasbudgetering som är anpassade till svensk förvalt
ningstradition och demokratiuppfattning.

7.3 Investeringsplanering och -budgetering

Vi kan konstatera som ett genomgående drag i våra delstudier, 
att driftsbudgeteringen är betydligt mer utvecklad än inves- 
teringsbudgeteringen. Flera problemområden aktualiseras; man 
finner t ex en tendens att investeringar och underhåll ut
sätts för hårda prutningar i den sista hektiska beredningen 
av budgeten. Likaså ser det ut som om investeringarna inte 
får en lika ingående politisk beredning som driften vari
genom möjligheter till samordning kan gå förlorade.



Ett sätt att "spara" pengar i ekonomiskt ansträngda budget
situationer är att uppskjuta återanskaffhingar. Håller 
kommunerna på detta sätt på att skjuta ett "investerings- 
berg" framför sig? Ett berg som medför tvingande nödvändiga 
utgifter då anläggningar faller ur? Samspelet mellan under
håll , reparation och ekonomisk livslängd och dess inverkan 
på den reala kalkylräntan borde studeras närmare.

Kapitalbudgeten i sin helhet bör bli föremål för studier.
Det förefaller vara en välgrundad slutsats att .det är 
mycket få personer som förstår dess och kapitalredovis
ningens innebörd. Det borde vara möjligt att utveckla 
kapitalbudgeten på ett sådant sätt att den utgör det 
naturliga alternativet (och ersättningen) till KELP.

Ett annat område där kommunerna har uttalat behov av FoU- 
stöd, är exploateringsverksamheten. Dels förefaller informa
tionsflödet under hela cykeln plan-kalkyl-budget-uppföljning 
vara ett intressant studieområde, dels bör principerna för 
prissättning under olika förutsättningar belysas.

Den ekonomiska översiktsplaneringen har också stött på en 
del problem. Speciellt har man konstaterat att ekonomiska 
kalkyler på lång sikt över olika utbyggnadsalternativ ten
derar att ge "sma ekonomiska differenser mellan alternativen. 
Studier inom detta område bör företas och inriktas på att 
identifiera diskriminerande egenskaper hos alternativ.
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