LOKAL SAMORDNING OCH GENTRAL STYRNING®

Goran Djupsund

D4 vi talar om planering pA den lokala nividn s talar vi i sjilva verket om

manga olika fenomen; fysisk planering, sektoriell planering, ekonomisk over-

siktsplanering, m.m. Till sin utformning varierar dessa planeringssystem vida

i de nordiska linderna. Kan vi di 6verhuvudtaget anstilla sidana reflexioner

kring planering i ett land, t.ex. Finland, som kan ha betydelse for de dvriga

lindemna. Ja, jag tror att det dr mojligt sdvida vi inte forlorar oss i tekniska
detaljer utan haller de mer generella problemen f6r 6gonen.
Jag inleder med nagra forenklande och tillspetsade postulat:

1. Planering pa lokal nivi kan beddémas ur flere olika perspektiv. De tvd mest
utpraglade ar ett statligt och ett kommunalt; vi kunde kanske dven tala om
helhetsekonomiska kontra sjilvstyrelseperspektiv. I denna framstillning
betonas det kommunala perspektivet.

2. Planering dr ett samhillspolitiskt medel inte ett mal. D4 vi konstruerat ett
planeringssystem kan vi egentligen sdga att nu har vi hittat spaden var skall
vi borja griva? Och det r ju ingen stor mening med spaden om den viker
sig vid det forsta spadtaget.

3. Samordning av verksamheter och/eller olika planeringssystem ir ett sam-
hillspolitiskt medel inte ett mal.

" 4. Samhills- och kommunalpolitiska mal kan vara t.ex. mer eller bittre service
it kommunmedlemmarna, en forstirkning av kommunens ekonomi.

5. Planering och samordning skall virderas i forhallande till hur mycket eller
litet de bidragit till uppniendet av mal av ovannidmd art.

* * *

Planeringen pa den lokala nivan i Finland kan grovt indelas i sektoriell- och
helhetsplanering. Med detta inbegriper jag den fysiska planeringen i den sek-

* Artikeln utgér en nigot reviderad version av ett foredrag hillet vid Nordisk Admi-
nistrativ Férbunds konferens om »Planlegningen i 80’erna» Képenhamn 17.-19.5. 1982.
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toriella. Den Gvriga sektoriella planeringen kan vara antingen frivillig eller
lagstadgad. Planeringssystem av det sistnimnda slaget ar bl.a. folkhilsoarbe-
tets verksamhetsplanering, barndagvirdsplaneringen, bostadsproduktionspla-
neringen.

Nigot forenklat hivdar jag nu att behovet av samordning och helhetsmis-
sig planering accentuerades till foljd av att vi pd kommunal-ekonomiskt
expansiva och politiskt tunga sektorer (hilsovard, bildningsvisen) begavades
med sektoriella planeringssystem som var nira anknutna till beslutsfattande
pA riksnivdn. (se t.ex. Stahlberg 1978.) Detta behov av samordning existerade
i forhallande till sdval kommuninterna som kommunexterna omstindigheter.
Ytterligare gdllde behovet bide processuella och innehéllsliga aspekter i verk-
samhets sektorerna. Lat mig nu med en enkel typologi beskriva vad jag fore-
stiller mig att har varit en utgingspunkt for samordningsstrivandena i bérjan
av 70-talet.

Samordningsbehov1
Behovet giller Samordningsbehovet ar frimst
omstindigheter
som ar Innehallsligt Processuellt
Kommuninterna De olika planeringssys- Planprocesserna bor tids-
temen bor ha gemensam-| maéssigt samordnas och
ma utgingspunkter, sam-| 4ven g att inordna i
ma informationsunder- den normala kommu-
lag och en enhetlig upp- nala beslutsprocessen
byggnad (budget etc.)
Kommunexterna Behov av kunskap om Behovav att kommu-
utvecklingen i det icke- nens planprocesser pas-
kommunala samhillet sar tidsmassigt in i icke-
kommunala besluts-
och planprocesser

Det samordningsideal sorn ovan uppskisserats var mycket avlagset i borjan
av 70-talet. De sektoriella planeringssystemen hade bl.a. klart olika informa-
tionsunderlag och tidtabeller. Idealet var dock en kommunal innehallslig och
processuell samordning som dven kunde beakta utvecklingen av utomkommu-
nala omstindigheter.
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Och vad fick man som svar pa sina boner? Jo, ett helhetsmdssigt, medelldng-
siktigt planeringssystem; kommunplanering. Denna planform utgoér en ap-
proximering av ett begrinsat rationellt beslutsfattande. Skedena som ingir
i beskrivningar av planformen ir illustrativa; alla behov konstateras, alla
eventuella mil formuleras och rangordnas, alla alternativa medel framtages,
medlen analyseras var for sig i forhillande till malfunktionen och det medel
viljs som ger hogsta maluppfyllelse. Kungstanken bakom kommunplaneringen
ir utan all tvivel samordning. Man forestiller sig att den totala (formella)
helhetsmissigheten skall forma bibringa kommunen alla de goder som en
vilfungerande samordning kan ge. Som exempel kan nimnas en storre effekti-
vitet via mindre dubbelsatsningar pi nirliggande sektorer mer och/eller
billigare service for kommunmedlemmarna, en bdttre kommunal ekonomi -
och t.o.m. en del mer demokrati (se t.ex. Djupsund 1981).

Skedde detta? Blev t.ex. social- och hilsovardsvidsendena bittre koordine-
rade? Vixte servicen p4 nigondera sektorn eller klarade man sig med mindre
personal i forvaltningen? Skapades det m.a.o. ett resultatrikt verktyg eller
endast ett tomt skall?

Jag har i en relativt farsk undersokning i detalj drojt vid detta slag av spors-
mal (Djupsund 1981). I den omfattande studien har jag granskat och jaimfért
utvecklingen under borjan och medlet av 70-talet i kommuner som bedrivit
och kommuner som inte bedrivit helhetsmissig kommunplanering. En jim-
forelse av detta slag var moéjlig emedan denna planform var frivillig fram till
ar 1977. Undersokningsdesignen var skiligen enkel. Bland Finlands c:a 350
landskommuner var det relativt ldtt att hitta sidana vilmatchade kommuner
som var varandra parvis lika i alla avseenden forutom ett, den ena bedrev, den
andra bedrev ej kommunplanering. Med denna upplidggning kan eventuella
skillnader i kommunernas utveckling ses som planeringskonsekvenser. Gransk-
ningen av kommunernas ekonomi och verksamhet omfattade inalles 83
variabler p4 14 virderingsdimensioner vilka berorde bl.a.totalekonomi, sektor-
effektivitet, serviceutbud. Situationen for dessa variabler granskades vid tva
tilifillen; dels 1970 d.v.s. ett 4r innan planering inleddes och dels 1976 d.v.s.
d4 c:a fem 4r forlopt.

Och vad blev resultatet av dessa analyser? Ja, kort sagt att de optimistiska
planeringsforvintningama inte uppfylits. Inga egentliga skillnader (planerings-
konsekvenser) stod att finna mellan planerande och icke-planerande kommu-
ner (o0.a.a; speciellt s. 88—119). Detta har foranlett mig att tala om illusioner
om planering d4 jag kommenterat den finlindska helhetsmissiga kommun-

planeringen.
* * *

Konstaterandet av helhetsplaneringens effektloshet stiller oss infor flere
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intressanta frigor. Ar det sd att man planerat pi fel sitt d.v.s. att formen for
planering ér central? Eller, existerar det hinder for en i och for sig vdlfunge-
rande typ av helhetsplanering. Och i si fall, vilka 4r dessa hinder, kan de
undanrdjas och vad sker om de undanrdjs? Blir helhetsplaneringen resultatrik
eller blir den kanske onddig?

* * »

I det foljande tas de existerande sektoriella planeringssystemen for givna.
Frigan dr om och hur dessa kan samordnas med varandra och 6vrig kommunal
verksamhet inom ramen for ett helhetsplaneringssystem.

Nigot forenklat forestiller jag mig att det existerar tre grupper av faktorer
som bestimmer kommunemas mdjligheter till en resultatrik samordning. I
ljuset av vad jag ovan sagt om kommunplaneringens effektléshet kunde vi tala
om tre grupper av hinder for samordning. Dessa hinder kan till sin karaktir
vara teknisk-processuella, politiska eller ekonomisk-politiska. Sjilvfallet
flyter de konkreta hindren och kan inte entydigt kategoriseras; med kate-
goriemna vill jag hdr frimst peka pi hindrens gestalter och ge en eventuell
fingervisning om hindrens manipulerbarhet.

De teknisk-processuella samordningshindren varierar mellan sektorer och
planeringssystem. Omstdndigheter som 4r centrala dr bl.a. den sektoriella
verksamhetens grad av formalisering och specialisering. Om t.ex. informations-
underlaget i planeringsprocesser ir synnerligen specialiserat och omfattande
si dr detta dgnat att forsvira samordning med 6vrig verksamhet. Ytterligare
hinder av detta slag 4r frigoma om vem som initierat planeringen, vem som
ger planeringsdirektiven och vem som faststiller planema. Om dessa frigor,
som sjdlvfallet dven har klara politiska aspekter, kan det sdgas att ju mindre
dessa processer berorts av kommunemas agerande desto simre ir forutsitt-
ningama f6r en lokal samordning. I klartext: Om staten initierat och ger
direktiv for planeringen samt faststiller planerna si ir chansema till lokal
samordning ytterst smi.

Den politiska aspekt som framom andra har betydelse for samordning av
sektorer utgdrs av de aktuella sektoremas politiska vikt och omstriddhet.
Sett ur en enskild sektors synvinkel spikar jag tesen att ju starkare klient
eller publikrelationer en sektor har och ju stdrre andel av dessa relationer
som dr av politisk karaktir desto svirare blir sektom att handskas med ur
samordningssynpunkt.

De ekonomisk-politiska omstindighetemnas betydelse fér samordnings-
strivandena dr av en en speciell natur. Bildligt talat fungerar dessa frimst
som katalysatorer i forhallande till politiska och tekniskt-processuella sam-
ordningshinder. Jag forenklar hir och berdr endast faktom landets ekono-
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miska lige som kan befinna sig i uppging, nedgang eller i ett mer eller mindre
lingt 6vergingsskede. Dessa ligen antas ge grogrund for olika typer av offent-
lig politik. Uppgéngar tenderar leda till en utvecklande eller omfordelende
politik rérande den offentliga sektoms tjinster och verksamhet. En nedgéng
ger 4 sin sida snarast upphov till en reglerande politik eller t.o.m. en ned-
skimingspolitik. Overgingsskedena priiglas mer av den politik som ratt under
det tidigare skedet in det kommande skedets politik. Detta sledes i ytterst
grova termer.

Kopplingen till samordning ir i stora drag den att ju mer omférdelande
politiken pa en sektor ir desto svarare blir denna sektor att inordnai en storre
helhet. Det motsatta giller i stort sett den reglerande politiken.

Jag skall nu sammanfatta de behandlade omstindighetemas betydelse for
lokal samordning i en enkel tabla,

Ndgra samordningsdeterminanter pd lokal nivd

Ju fler av verksamhetssektorema som priglas . . Desto littare (+) eller svirare
av nedanstdende omstindigheter ellerom : (=) ir det att skapa en resul-
enskilda sektorer i hog grad uppvisar dessa - tatrik lokal samordning
kdnnetecken.................oain., :

— Det existerar formaliserade sektoriella -
planeringssystem

— Staten initierar och ger direktiv for -
planeringen

— Staten, eller annan hogre myndighet, —
dger faststdlla planema

— Planeringssystemen bygger pA omfat- -
tande och specialiserade informations-
underlag

— Ekonomiskt tunga sektorer dominerar -

— Sektom ir politiskt central och om- -
stridd

— Sektomns verksamhet beroende av -
statligt ekonomiskt stod

— Sektoms verksamhet ar relativt de- -
taljerat statligt styrd

— Den statliga politiken som bedrivs +
pé sektom ar till sin natur fraimst
reglerande

— Den statliga politiken som bedrivs -
pé sektom ir till sin natur frimst
utvecklande/omférdelande
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Jag har i det ovanstiende behandlat vissa samordningsdeterminanter som om
dom vore empiriskt oberoende av varandra. Detta dr sjilvfallet i verkligheten
inte fallet, Beroendet och overlappningama mellan mina kategorier och de
omstdndigheter jag berort ir i verkligheten mer regel én undantag. Omstindig-
heterna stirker eller forsvagar 6msesidigt varandras effekter i forhillande till

samordning.
* * *

Jag skall nu illustrera det forda resonemanget med att i yttersta korthet
beskrivaldget i kommunema i borjan av 70- och 80-talet.

Den ekonomiska uppgingen i slutet av 60- och bérjan av 70-talet skapade
bl.a. vilfardssektoremas tillvixt. Tillvixten skedde p.g.a. den offentliga sek-
tomns kommunalisering frimst inom kommunema. De mest berdrda sektorerna
(bildningsvisen, hilsovardsvisen) var politiskt viktiga och omstridda samtidigt
sorn de kommunalekonomiskt sett utgjorda s.k. tunga sektorer. Utvecklandet
av dessa sektorer var kraftigt och till sin karaktir klart en omf6rdelnings-
politik med bl.a. markerade regionpolitiska inslag. Nytt var dven ett utvecklan-
det av sektoremas verksamhet skedde med hjilp (?) av ett sektorplanerings-
system; lagarna sorn styrde utvecklingsarbetet var s k. ramlagar. Initiativtagare,
direktivgivare och planfaststillare utgjordes av statliga myndigheter.2 De
ridande skarpa motsittningarna, mellan bl.a. partier, regioner. biddades in i
tekniskt avancerade planeringssystem.

P4 det hela taget kan man sidga att de statliga intressena att utveckla vissa
sektorer samt sittet att via centralstyrd planering skota denna utveckling
under denna tid utgjorde de frimsta hindren for en fungerande lokal sam-
ordning.

Och tiden gick och vi kom fram till 80-talet.

I dag dr den ekonomiska nedgingen ej lingre ett spoke som man skrims
med utan en vardaglig foreteelse. Vilfirdssektorema av samhillet dr dock
i huvudsak utbyggda. Den statliga sektoriella utvecklings- och omférdelnings-
politiken har allt mer overgitt till att bli en regleringspolitik eller t.o.m. en
nedskdmingspolitik. I takt med att utvecklingen avstannat har dven den stat-
liga ivemn att detaljstyra kommunemas verksamhet avmattats. Reformeringen
av social- och hilsovirdsektorernas statsbidragssystem, den s.k. VALTAVA-
reformen, ir ett gott finlindsk exempel p4 detta. Vi for klumpsummestdd och
endast ramstyming dir vi tidigare haft en langtgiende detaljstyming.

* * *

Skall vi av allt det tidigare sagda dra slutsatsen att samordningshindren allt
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mer avldgsnats och att vi nu kan se fram emot en fungerande kommunal sam-
ordning? Mitt svar 4r bide ja och nej. Hindren héller i och forsig pa att, om
inte avldgsnas si i alla fall, drastiskt minskas. Men, frigar jag mig: Vad &r det
som vi nu kommer att kunna samordna i kommunerna? D4 den offentliga
sektorn under 60- och 70-talen expanderade och kommunaliserades s4 skedde
detta medelst en s stark statlig styming att det skapades en synnerligen fast
struktur f6r kommunermas ekonomi och verksamhet. I denna struktur kom de
speciellt expansiva och detaljstyrda vilfirdssektorema att dominera. Min
tes dr att denna struktur &r si fast att kommunerna i dag inte kan moblera
om i den och samordna verksamheten pa nigot mer genomgripande nytt sitt.
Med beaktande av det dystra ekonomiska ldget innebir detta att kommunemna
i och for sig har storre mogligheter dn forr att bedriva samordning men att
samordning blivit allt mer betydelselos d4 den i huvudsak endast giller sam-
ordning i marginalerna — och dven dessa marginaler 4r i krympande.

* * L]

Mitt slutdome rorande méjligheterna till en resultatrik kommunal samordning
och helhetsmissig planering blir skiligen dystert. Under slutet av 60- och
borjan och medlet av 70-talet existerade det ett klart behov av lokal sam-
ordning. Behovet var framkallat av bl.a. vilfirdssektoremnas expansion och
vidhiangande statlig styming. Samtidigt existerade det hinder f6r en lokal sam-
ordning. Dessa hinder sammanfo6ll dessvirre till en stor del med de omstindig-
heter som i férsta hand framkallat samordningsbehoven.

D4 hindren for samordning réjdes undan bl.a. av att vilfirdssektoremas
byggare kunnat fira taklagsol ja d4 kravstod ej lingre de ursprungliga lokala
samordningsbehoven.

Cirkeln ir sluten. Och vem som slét dem omkring vem torde det inte rida
nigon tvekan om.

NOTER
1  Typologin dterfinnes och diskuteras nirmire i Axberg 1978.

2 Goda sammanfattningar av de aktuella planeringssystemen och planprocesserna ses
1 Ahlbdck 1978 och Bjérkas 1978.
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