FRAN OPTIMISTISK HANDLING TILL PESSIMISTISK
FORVANTNING®

Krister Stahlberg

1. FEM VAGLEDANDE TESER OM PLANERING

Den forsta fragan under konferensen géller vad det blev av 70-talets planerings-
optimism. Ett svar pd fragan kunde anta manga former, men jag skall n6ja mig
med att gora tvd inledande iakttagelser.

Mitt forsta svar skall jag ge i stod av en nyligen utkommen handbok om
den offentliga forvaltningens viktigaste planeringssystem i Finland (Tiihonen,
1981). Forfattaren slar inledningsvis fast att han i sin versikt inte medtar
planeringssystem som ror forvaltningens intema planering, han medtar inte
planeringssystem som beror arbetsfordelning och ledning inom verken och
han utesluter dven planering p& lang sikt och planering som férekommer
sasom engingsforeteelse.

Den forhallandevis kraftiga avgrinsningen till trots finner vi ur innehalls-
forteckningen 25 planeringssystem som i Oversikten erhillit ett kapitel var,
Men inte nog med detta. I den fortsatta texten raknar forfattaren upp inte
mindre d@n 17 planeringssystem som han inte behandlar i sin 6versikt. For att
uppgifterna inte skall missforstds vill jag understryka att jag inte talar om
planeringsprojekt utan uttryckligen om planeringssystem. Inom praktiskt
taget alla planeringssystem forekommer ett stort antal planer. Och si bor det
ytterligare papekas att jag personligen varit engagerad i itminstone ett stort
planeringssystem som varken forekommer i forteckningen 6ver de inklude-
rade systemen eller i listan pa uteslutna system (jag avser det vetenskaps-
politiska planeringssystemet).

De i handboken inkluderade planeringssystemen kunde grupperas pa

*Foredraget hillet vid NAF's konferens om den offentliga planeringen, 17—19 maj 1982,
Képenhamn.
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varierande sitt. En enkel gruppering édr den i sektorplanering och samordnan-
de planering. 1 vardera fallen har vi att gora med ett slag av funktionell
planering.

Sektorplaneringen ir ofta vertikal funktionell planering som for ett pi
ndgot sitt avgrinsat verksamhets- eller uppgiftsomrdde. Ungefir 20 sidana
planeringssystem berors i handboken. Till gruppen hor exempelvis den kom-
munala bostadsprogrammeringen, planeringen av brand och riddningsverk-
samheten, planeringen av den offentliga statistikproduktionen, hogskole-
planeringen, planeringen av elforsorjningen, folkhilsoplaneringen, dagvards-
planeringen m.m. — alla system hir uppriknade utan nigon prioritering.

Den samordnande planeringen dr ofta horisontell funktionell planering
som alltsd avgrinsas genom nigon aspekt av verksamheterna som den beror.
I handboken uppridknas 9 sidana planeringssystem. Hir kan jag exemplifiera
gruppen med den regionalpolitiska planeringen, linsplaneringen, kommun-
planeringen, den statliga ekonomi- och verksamhetsplaneringen.

Det forsta svaret pi den inledande fragan dr allts i sammanfattning detta:
Av 70-talets planeringsoptimism har det blivit ordkneliga planeringssystem.

Mitt andra svar pi frigan 4r nigot annorlunda beskaffat. Nir jag under
aren 1973—76 vid talrika seminarier och konferenser stillde mig upp for att
kritisera planeringen, vdckte kritiken sillan genklang. I ett sammanhang
dstadkom jag t.o.m. en hiftig politisk strid inom Stadsforbundets ledning av
den anledningen att jag skrivit ett planeringskritiskt kapitel till en av for-
bundet publicerad lirobok. Den ena politiska flygeln ansig att man inte pi
forbundets bekostnad fick sprida irrliror bland nyvalda kommunala for-
troendemin. De ville censurera mitt kapitel. Kompromissen — den finlinds-
ka — bestod naturligtvis i att de missnojda fick skriva ett nytt kapitel som
publicerades i anslutning till det ursprungliga.

En helt annan var min erfarenhet senaste sommar p4 ett seminarium for
bl.a. planerare. I ett foredrag gjorde en planerare bedomningen att 80 % av all
kommunplanering 4r fullstindigt onodig. »Bara 80 %», hordes en rost frin
auditoriet. Denna rdst belonades omedelbart med smattrande applider.

Det andra svaret pd den inledande fragan blir alltsi i korthet detta: Den
okande mdngden planeringserfarenheter under 70-talet har skapat en utbredd
cynisk och pessimistisk attityd bland planerarna.

Det synnerligen konventionella svaret som utgér min utgangspunkt innebir
alltsa att den verklighet som planeringen utgor och den verklighet som skall
planeras inte alls dr lika bojliga och modellerbara som forvintningarna kring
planering. Och det svaret forutsitter naturligtvis att det ar majligt att pavisa
en rad misslyckanden i praktisk planering, sivél nir det giller sjilva utforandet
av verksamheten — planeringen — som ndr det giller att paverka samhallet.
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Vad jag f6ljaktligen dmnar gora dr att forst spika upp nigra teser om
planering (virderingsaspekter) for att sedan i stéd av ett antal planerings-
undersdkningar vid Abo Akademi riva ned teserna en for en.

* * *

Det 4r svirt att finna motiveringar for planering som inte i nigon form inne-
haller forestdllningen att planeringen bittre dn icke-planering hjdlper oss att
fi ett grepp om och att bemistra en besvirlig verklighet. Uppfattad sisom en
hypotes kunde vi alltsd forvinta oss att planeringen uppstir i situationer som
ir komplicerade och forinderliga. Ur argumenteringar f6r planering finner vi
knappast stod for uppfattningen att planering 4r nagot nyttigt i stabila och
6verskadliga sammanhang. Min forsta tes blir saledes:

TES 1: Planering uppstar under komplicerade och/eller férhallandevis snabbt
forinderliga omstindigheter — Behovstesen

I planeringslitteraturen ar det inte svart att finna talrika hidnvisningar till
brister i vanligt beslutsfattande. Den konventionella kortsiktigheten kinne-
tecknas av mygel och kohandel. Politikerna har inte vilja att genomdriva
viktiga och nodvindiga beslut. De dr mera fascinerade av sina stodgruppers
kortsiktiga strivanden och partiska férdomar @n av opartisk vetenskaplig
reflektion. Den svagt formaliserade konventionella rutinen skapar ineffektivi-
tet och oberiknelighet i beslutsfattandet. De utvecklingsstyrande virderingar-
na ir ofta till intet forpliktande eller principlost svajande frin en ytterlighet
till en annan. Den langsiktiga konsekvensens fana blir till trasor i den politiska
opportunismens stormar.

I denna villervalla vill planeringen skapa ordning. Den strdvar till att dela
upp beslutsfattandet i fornuftiga steg som alla for oss en bit mot det efter-
stravade malet. For den som vill betrida planeringens vig uppritas detaljerade
kartor som ndr de dr som bdst t.o.m. kan leda den blinda till sitt paradis.
Planeringsscouten har tilldelat sambhillskaravanen alternativa spir att vilja
for det fall att ovdntade indianer lurar i buskarna.

Den hir sidan av planeringen ger mig anledningatt uppstilla tvé ytterligare
teser:

TES 2: Planering tillhandahdller ett systematiskt och enligt den vetenskap-
liga konstens regler utformat beslutsunderlag som gor att vi vet
béttre — Avantgardisttesen

TES 3: Planeringen bestir i en organiserad ricka hindelser som dverens-
stimmer med det ménnskliga férnuftets sitt att soka sig till mélet
— Den byrdkratiska effektivitetens tes
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Enligt planerama stir de konventionella beslutsfattama ofta med for-
vaningens finger i hdpnadens mun nir nigot ovintat intriffar. De of6rdelaktiga
konsekvensema av det ovintade bara 6kar ndr man inte p4 forhand tagit det
oviantade med i berdkningen. Ett vettigt beslutsfattande strivar dirfor till att
bestimna framtiden nu. Planeringen kan skapa fasten for framtidsforvint-
ningar genom att pa forhand ange vad som kommer att goras om allt gir bra
och vad som kan gbras om nagot gir daligt. Det kan ligga mycket positivt
sjdlvuppfyllande i att skapa denna forutsigbarhet genom frammanade for-
viantningar. Darfor formulerar jag en fjarde tes:

TES 4: Planering anger vilka beslut som kommer att fattas i framtiden och
bidrar till att ge utvecklingen rétt riktning genom dessa strukturerade
forvintningar — Programmeringstesen

Det torde nu sta klart for envar att jag i den sekvens teserna skildrar har
annu ett steg att ta. Eftersom vi planerar nér vi dr bryderi och goér det genom
en fomuftigt organiserad beslutsprocess som producerar méangder av vilbe-
hovlig kunskap som konkretiseras i en rad utlovade beslut — ja av den anled-
ningen kan vi inte gima ténka oss att planeringen skulle resultera i mindre
goda forhallanden &n det partipolitiska myglet. Tvdrtom, planering méste
enligt den hidr argumenteringen leda till ett mera omtyckt paradis én nigon
annan form for beslutsfattande. Jag uppstiller allts en sista tes:

TES 5: Planeringen resulterar i sista hand i béttre levnadsforhillanden for
oss envar an icke-planering — Paradistesen

De fem tesema ger for handen att jag tror att planeringen kan virderas
bl.a. genom att uppfatta den som en vanlig beslutssekvens — vi ror frin input-
faktorer till transformation och beslut och vidare till konsekvensema av det
hela. Det &r s hir jag amnat disponera mitt angrepp p4 den offentliga plane-
ringen.

2. PLANERINGSTESERNA OCH DEN FINLANDSKA PLANERINGENS
VERKLIGHET

Behovstesen

I min avhandling »Teori och praxis i kommunal planering» (Stahlberg 1975)
foretog jag en genomging av de argument som i kommunplaneringshand-
bockema anfors till stod for kommunplanering. Det forefoll mig som om
argumenten kunde grupperas i fyra grupper eller uttryckas sisom fyra behovs-
komponenter. Jag bendimnde komponentema fér komplexitetskomponenten,
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forindringskomponenten, ekonomikomponenten och utvecklingskomponen-
ten.

En faktoranalys av kommunala egenskaper gav for handen att de fyra be-
hovskomponenterna forefoll att ha forhallandevis goda motsvarigheter i
empiriska faktorer som beskriver kommunemas struktur. En provning av
behovstesen var dirfér mojlig att gora genom att sdsom beroende variabel
medta den utstrickning i vilken kommunema paborjat planering.

Numera dr en undersokning av detta slag inte rimlig att utféra. Sedan &r
1977 ir kommunplaneringen obligatorisk enligt kommunallagen. Men s& var
inte fallet under de forsta dren av 70-talet. Det var da den stora planerings-
boomen inom kommunema satte in och detta skedde i princip sisom fri-
villiga kommunala itaganden — 14t vara att de bittre vetande kommunala
centralorganisationerna livligt uppmanade kommunemna att pi detta sitt for-
bidttra sitt beslutsfattande.

Nigon utforlig ny presentation av mina resultat skall jag inte nu gi in pa.
Det forslar vdl om jag konstaterar att de fyra faktorerna som svarade mot
behovskomponentemna forklarade ungefir 4 % av variationen i kommunplane-
ring bland stider/kopingar och knappa 20 % av variationen i planering bland
landskommunema. For analyser av forekomsten av diverse ad hoc planer
(alltsd inte utforliga helhetsorienterade kommunplaner) gillde att den f6r-
klarade andelen bland stider/kopingar uppgick till ungefir 20 % medan den
for landskommunema inte uppgick till mer in knappa 15 %.

Enligt mitt formenande ir de uppnidda forklaringsandelarna — 14t vara att
de hogsta andelama inte dr helt slumpmassiga — Overraskande laga. For om
jag uttrycker det pa ett annat sitt innebdr resultaten att i 8 fall av 10 de fyra
behovskomponenterna inte alls kan forklara forekomsten av planering, inte
ens ndr forklaringen dr som bdst. Som jag ser det kan bara en rimlig slutsats
dras ur dessa resultat: Nir de finlindska kommunema fritt kunde vilja hur-
vida de ville bli delaktiga av den kommunala planeringens vilsignelser eller
ej, triffade kommunema inte sitt val i stod av den dogmatik planeringsbibeln
innehaller. Behov av planering sdsom det ges uttryck i det officiella planerings-
tinkandet har inget eller bara ett forsvinnande svagt samband med fore-
komsten av planering. Med detta anser jag mig ha rivit ned storsta delen av
det plakat varpi behovstesen har textats.

Avantgardisttesen

I den nimndaundersékningen strivade jag dven till att belysainformations-
underlaget i 86 kommunplaner som hade firdigstillts under aren 1972-73.
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Alla under de aren firdigstillda planer torde ha medtagits i undersokningen.

Uppliggningen i min genomgéng var den att jag borjade med idealen for att
sedan Overgd till att granska rekommendationer for planeringen. I ett tredje
steg granskade jag den i planerna ingdende eller rapporterade informationen.

Grovt taget resulterade de forsta stegen i konstaterandet att de kommunala
centralorganisationernas planeringshandbocker bara i ringa utstrickning
innehdller hinvisningar till hur vi kunde uppni det utmirkta underlag for
beslutsfattandet som den rationalistiska teoretiska forestillningen dikterar.
Handbockernas utredningsrekommendationer var realistiskt Aaterhéllsamt
tilltagna.

Om nu de kommunala centralorganisationernas rekommendationer betrif-
fande informationsunderlaget kan karakteriseras som klidsam mattlighet,
maste vi karakterisera kommunemas faktiska informationsproduktion som
direkt avhéllsamhet. P4 ett for finlindska forhallanden foga allmint sitt kan
vi siga att kommunplaneramna bara i undantagsfall forsokte berusa sig med
kunskapens brygd. Denna berusning emotstod de trots att den offentliga
informationsutskinkning fungerar vil och trots att hembrinneriet inte i det
hir fallet hade lagligen beivrats utan, tvirtom, pabjudits.

For att inte framsta som en kinslokall kritiker av planeringen, konstruerade
jag ett enkelt summaindex for forekomsten av de allra enklaste basutred-
ningarna for planeringen. I indexet ingick befolkningsprognoser, befolkningens
fordelning pa ndringsgrenar, uppskattningar av arbetsplatsernas antal nu och
i framtiden, nigot slag av redogdrelse for den kommunalaekonomin ingér
och idag, skattoresprognos och slutligen nigot slag av redogorelse for bostads-
bestdndet i kommunen.

Av de 86 undersokta kommunerna hade 6 st i nigon forrn rapporterat om
alla dessa uppgifter. Ett klart flertal av kommunerna hade i ndgon form redo-
visat uppgifter ur fyra av utredningsgrupperna. Och jag skall kanske da tilligga
att jag inte stillde nagra som helst krav pa kvaliteten i defl information kom-
munerna presenterade. En vetenskaplig undersdkning gav lika stor utdelning
som ett rent 6nsketdnkande.

I forbigiende kan jag tilligga att jag helt misslyckades i att pavisa att de
kommuner som har mest problem iven insamlar och redovisar det bista
informationsunderlaget. De redan nimnda behovskomponenterna forklarade
en knapp tiondel av kommunernas fordelning p4 mitt informationsindex. Och
ocksa da upptridde i analysen forindrings- och kornplexitetskornponenterna
med negativa fortecken indikerande att ju enklare och stabilare kommun,
desto bidttre informationsunderlag. Eller uttryckt pa ett annat sitt: Ju bittre
intuitiv forstaelse beslutsfattarna har och ju mindre deras behov av formali-
serad information, desto utforligare informationsunderlag foreliggs dem.



Krister Stdhlberg 97

Den gjorda kommentaren till avantgardistanspriken giller bara for den
lokala planeringen. Men vi har dven i ett mindre sammanhang strévat till att
belysa tesen pa den centrala nivin. I en avhandling har Stig Bjorkas berort
informationsunderlaget i skolplaneringen p4 central nivd (1978). Han har
klassificerat, p4 basen av dokumentgenomgang och intervjuer med planerare,
den information som anvints i ekonomi- och verksamhetsplaneringen inom
skolstyrelsen, undervisningsministeriet och det samordnande finansministeriet.
Klassificeringen giller for den information som férekom i planomgéingen som
resulterade i planen for dren 1978—82.

Forfattaren utnyttjade en intressant typologi som sitt arbetsredskap. Han
menade att den information som anvinds kan vara producerad av planerarma
eller ej, den kan vara konsumerad i planeringen eller ej och den kan vara for-
nuftsmissigt kopplad till planeringsproblemen eller ej, d.v.s. informationen
kan vara relevant eller ej. Jag skall inte hir forsoka sammanfatta de ingiende
operationaliseringar som hiftats till de tre uppdelringama.

Genom att korstabulera uppdelningarna med varandra erhiller Bjorkas sju
informationskategorier innefattande exempelvis dverloppsinformation (pro-
ducerad, konsumerad men inte relevant), grundinformation (producerad, kon-
sumerad och relevant), erfarenhetsinformation (icke producerad, konsumerad
och relevant).

Undersokningens slutsatser dr inte sirskilt uppmuntrande. Finansministeriet
anvinder praktiskt taget ingen speciell information for sin slutliga samord-
ningsinsats. Mellan skolstyrelsen och undervisningsministeriet forekommer
inte ett alltigenom gott samarbete. Inom myndighetema produceras ritt si
mycket dubbelinformation innebirande att man inte litar pA varandras upp-
gifter. Samtidigt forekommer en informationsbrist, alltsi en efterfrigan pi
for planeringen viktiga uppgifter som inte, ofta av tidsskil, producerats eller
konsumerats. Forfattaren pekar iven pi dubbelproduktion av kunskap,
uppgifter som alltsd redan existerar i annan foérpackning.

Genomgingen av informationsunderlaget pekar p att planerarna knappast
i rationell mening dr bittre rustade in vanliga klipare i beslutsbranchen.
Intressant vore att utreda hurvida det kvasirationella beslutsunderlaget kanske
direkt bidrar till att forvrida det intuitiva fé muft som en erfaren beslutsfattare
alltid 4r utrustad med. Hur som helst, planerama dr inte mdrkbart bdttre
kunskapsrustade dn andra och kvalificerar sig ddligt som ett bdttre vetande
avantgard.
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Den byrdkratiska effektivitetens tes

Den tredje tesen kan indirekt belysas av nagra ytterligare resultat ur min
avhandling. Jag konstruerade ett plankvalitetsindex for klassificering av de 86
planema. Komponenterna in indexet syftar till att mita hurvida beslutspro-
cessen varit si utformad att den kan uppfattas som rationell i planhandboks-
mening. De sex ja/nej komponenterna i indexet berorde hurvida pa nagot sitt
ur planen framgar att den fysiska planeringen och kommunplaneringen har
samma utgingspunkter, hurvida informationen enligt det tidigare indexet
innehéller 4tminstone fyra uppgiftsgrupper, hurvida nagot omnamnande ingir
i planen om de statliga reformer som under planperioden kan kullkasta alla
kommunala avsikter, hurvida ndgot som helst slag av vigledande malskede
har férekommit i planprocessen, hurvida planen knyter an till den arliga
budgeten och hurvida kommunens inverkan p4 den privata sektorn har om-
ndmnts i planen.

Det visade sig att av de uppraknade sex komponenterna forekom fem eller
alla komponenter i ansprakslos form i bara en femtedel av planema. I ungefir
hilften av planema saknades 6verhuvudtaget hédnvisningar till minst tre av de
sex komponenterna. Och i likhet med resultaten angiende endast informa-
tionsunderlaget, giller att bara en dryg tiondel av variationen for kvalitets-
indexet kan fingas upp av de redan nimnda behovskomponenterna. Och inte
overraskande visade det sig att férindring och komplexitet &ter var negativt
relaterade till indexet. M.a.o. ju enklare och stabilare kommun, desto flere av
de for ett rationellt beslut utmirkande stegen finns i nagon form redovisade
i kommunens plan. I praktiken har emellertid bara ett fital kommuner
lyckats organisera planeringens skeden si att de sammantagna ger sken av att
folja ett rationellt beslutsonskemal.

For att underbygga uppfattningen att planering direkt kan skapa troghet
skall jag redovisa for nigra kompletterande undersokningsresultat frin den
centrala forvaltningen. Jag har i en mindre undersokning granskat i vilken
utstrickning folkhalsoplaneringen genomfors i den ordning som lag till grund
for den ar 1972 stiftade folkhalsolagen (Stihlberg 1981).

Hir kan inte ges en utforlig presentation av sjdlva planeringssystemet. Jag
konstaterar kort att planeringen inleds med en riksomfattande femarsplan
som 4rligen godkinns av statsridet och som sedan ges som riktgivande for
kommunema som ger folkhalsoservice. De &rliga kommunala sektorplanema
gar sedan till medicinalstyrelsen (dren 1972—78) eller till lansstyrelsen (fr.o.m
1979) for faststillelse. Om faststillelse vdgras skickas planerna tillbaka till
kommunema som i sin tur retumerar dem for faststéllelse.

Genom en granskning av medicinalstyrelsens diarie for planomgingama
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1974—78, 1976—80 och 1978—82, fann jag att den slutliga faststillelsen av
de kommunala planerna gjordes i medeltal ett ir efter det att kommunen
skickat in sin plan for faststillelse forsta gangen. Det hinde praktiskt taget
inte alls att en plan kunde faststillas utan en kompletterande kommunrunda.
I praktiken maste de flesta kommuner siledes i nagot 6ver ett halvt 4r arbeta
utan faststilld plan, ndgot som egentligen kunde bestraffas i stéd av folk-
hilsolagen. En oavsiktlig bestraffning rdkar praktiskt taget alla kommuner ut
for, nimligen den att de inte kan uppgora sin budget med kinnedom om
vilka forslag som de statliga myndigheterna godkinner.

Jag har gitt ett steg vidare och fragat mig om de linga faststillelsedrojs-
méilen beror pd att medicinalstyrelsen befinner sig i bryderi rérande de at-
girder som skall vidtas for att uppné folkhilsomnalen. For att prova detta har
jag undersokt hurvida drojsmalet kunde forklaras med egenskaper hos kom-
munermna eller hos den folkhilsoservice kommunerna tillhandahaller. Det
visar sig att bara en tiondel av dréjsmalsvariationen kan fingas upp av kom-
munala egenskaper, i de flesta delanalyser ir forklaringsgraden nirmare noll.
Det forefaller mig siledes som om medicinalstyrelsens bryderi skulle vara av
ett inre slag som vi i allminhet brukar benimna for byrikratisk troghet.

De refererade undersékningarna gor att jag kinner storre tillforsikt infor
slutsatsen att planering okar byrdkratisk ineffektivitet an for att den gor mot-
satsen. Tesen om den byrikratiska effektiviteten giller for idealister endast.

Programmeringstesen

Forhaller det sig sa att vi ur dagens plan kan utldsa morgondagens beslut?
Denna for programmeringstesen grundliggande friga har belysts av Guy-Erik
Isaksson (1980) som i sin lic.avhandling granskade statliga ekonomi- och
verksamhetsplanering. Planeringen sker under finansministeriets ledning och
har samordnande uppgifter ur ekonomisk synvinkel. Den &r starkt samman-
bunden med den &rliga budgetprocessen och sker rligen for de fem foljande
aren (nyligen har vissa smirre justeringar i systemet gjorts).

I undersokningen ingick fem planeringsomgéngar, alltsa arbetet pa planerna
fran ar 1973-77 till arbetet p planerna for 4ren 1977—81. I granskningen
har medtagits olikartade forvaltningsuppgifter samt olika slag av utgifter
(konsumtions-, overforings-, investerings- och finansutgifter). De empiriska
uppgifterna beror utgifter i ministeriernas planer, i finansministeriets budget-
bilaga for utvecklingen under de fem féljande &ren (uppgjord pa basen av
ministeriemas framstillningar), de arliga budgeterna samt boksluten for de
olika aren. For att gora utgifterna jamforbara med varandra 6ver tiden har de
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deflaterats enligt ett forfarande som utarbetats i samrid med finansminis-
teriet.

En mycket grov resultatgenomgang ger vid handen att planemna som 4rsvis
avloser varandra uppvisar forhallandevis stora variationer. Det visar sig vidare
att den projektion over framtiden som ingir i planen for ett visst ar (alltsi
fyra 4r framéver) sillan stimmer 6verens med de beslut som fattas i samband
med den slutliga budgeteringen. Och det visar sig vidare att avstindet mellan
intention och verklighet ar storre for Gverforings- och for investeringsutgifter
in for konsumtionsutgifter (sirskilt om konsumtionsutgiftemna inte ér sarskilt
stora och svira att berikna). Ur denna iakttagelse kan dras samma slutsats
som tidigare for kommunema, nimligen att ju storre det faktiska kontroll-
behovet ir, alltsi ju mera utgifterna kan variera, desto mindre lyckas man i
planeringen gora forutseende Gverenskommelser och ligga en fast grund for
den kommande politiken. Diremot lyckas man faktiskt ibland gissa sig till
de ungefirliga loneférhéjningama och personalokningama inom nédgon
mindre forvaltningssektor.

Till resultaten kunde jag tillfoga en ytterligare iakttagelse. Om planerings-
systemet innehallande sekvensen ministerieplan 1/finansministeriedversikt/
budget/ministerieplan 2 . .. o.s.v. fungerar p4 avsett sitt skulle vi forvinta oss
att plan 2 skulle korrigeras i riktning mot motsvarande styrsignal fran finans-
ministeriets foregiende Oversikt och pi den baserade budgetframstillning.
Systemet borde for att vara rationellt i planeringsmening uppvisa nigot slag
av inliming over tiden. Inliming av det hir slaget dr praktiskt taget omojlig
att skonja i resultaten, mdjligen med undantag for fingvirdens konsumtions-
utgifter. Dessa giller dock bara for en inom statsforvaltningen traditionell och
mycket stabil utgiftsgrupp som nirmast illustrerar en viss framging i forut-
sigelserna ddr sddana forutsigelser dr i det nirmaste triviala.

Den instabilitet jag hir talar om, att en plan 4dndrar frin 4r till 4r och att
planen forefaller ha ringa prognosvirde, ir dven en av orsakerma till att folk-
hilsoplaneringssystemet uppvisar sidana byrikratiproblem. Kommuner
uppg6r planer under de forvantningar som de kommit till genom tidigare
faststillda planer. Nir s i foljande riksplan resurserna dndras — ofta nedit —
kommer kommunema att handla under falska forhoppningar. Kommunemas
planer kommer under sidana forhillanden inte att passa in i den riksomfat-
tande planen. Dirfor miste kommunemas planer sindas for ny behandling.
En sidan ny omging tar ungefir ett halvt 4r i ansprak. Sedan faststillelseupp-
giften overfordes pd linet har det byrikratiska drojsmalet naturligtvis nigot
minskats, men pa grund av den hir berorda mekanismen Aterremitteras for-
farande planema i alltfér manga fall. Den berérda mekanismens byrikrati-
serande inverkan oOkar eftersom hilsoplaneringen pd riksnivd normerar si



Krister Stdhlberg 101

manga resursfaktorer for kommunema. Nir exempelvis ett stort antal perso-
nalkategoriers arliga Okning slas fast i riksplanen (likare, tandlikare, fysio-
terapeuter, laboranter m.m.), kan kasten i siffrorna fran ett ar till annat vara
mycket stora.

Min slutsats i det hdr avsnittet dr klar: Planeringen forefaller sillan skapa
den férutsigbarhet i kommande utveckling som programmeringstesen bygger
pd. Den fjdrde tesen har forkastats.

Paradistesen

Nir vi tangerar fragan hurvida planeringen bidrar till ett bittre liv for oss
envar kommer vi naturligtvis nira det som bor vara det grundliggande kri-
teriet for att ta stdllning till planering. Samtidigt 4r det uppenbart att en
provning av tesen dr synnerligen vansklig att gora pa ett Overtygande sitt.

Jag tror dirfor att Géran Djupsund (1981) har arbetat under lyckliga
stjgmor ndr han lagt upp en undersdkning som bygger p4 parvisa kommun-
jdmforelser over en 5—6 ars period. I kommunparets ena kommun har plane-
ring inletts, medan planering inte har gt rum i parets andra kommun. I dvriga
avseenden — hdr foretrdidda av befolkningsmingd, lokalisering, historisk ut-
veckling, areal, ndringsstruktur, birkraftsklass — dr kommunema i ett par
lika. Undersokning kom att omfatta 15 par kommuner (det fanns dven en
ytterligare grupp omfattande 17 par, men undersokningens tidsperiod var i
den gruppen alltfor kort for att soka planeringskonsekvenser).

De utvirderingsvariabler enligt vilka utvecklingen i de planerande och icke-
planerande kommunema undersoktes uppgick till 83 stycken och de fordela-
de sig pA 14 mera allminna virderingsdimensioner. Bland de dimensionema
kan ndmnas totalekonomi, linepolitik, inkomststruktur, formogenhet,
tjanster, bildningsvisende, socialvisende, befolkningsbasen m.m. Jag riknar
hir upp dimemsionema som exempel p4 att Djupsund faktiskt har fingat
upp det mesta tinkbara med hidnsyn till kommunen sisom en vilfirdsskapan-
de faktor i vart liv.

Mot bakgrunden av de resultat jag anfort omkring de tidigare teserna, dr
det knappast overraskande att nagra egentliga skillnader inte forekom mellan
planerande och oplanerande kommuner. En slutsats av det hdr slaget ar under-
byggd sirskilt om vi haller oss till statistikernas krav pa att skillnader inte far
rymmas inorn den grins som slumpen star fér. For vissa enskilda virderings-
variabler pavisades mindre skillnaden, men det dr inte uttryck for férdoms-
fullhet orn jag hir forbigar dessa skillnader. De dr helt marginella och i vissa
fall svara att uppfatta sdsorn planeringspaverkade.
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I stod av Djupsunds avhandling tror jag mig med rimlig sikerhet kunna
sdga att det inte dr mycket bevint med paradistesen. Planeringen har alltsi
forlorat det sista halmstriet den i den hdr oOversikten kunde ha klamrat sig
fast vid.

3. NAGRA AVSLUTANDE SYNPUNKTER

Det ir mig ingalunda frimmande att en invindning omedelbart installer sig
till det angrepp p planeringen som jag gjort. Jag har utayttjat en utpriglad
strimansstrategi for mitt dandamail. Forst uppstillde jag en idealiserad bild av
planering i form av de fem tesema och direfter attackerade jag de av mig
byggda forsvarsstillningama en efter en. Inte att undra pi att jag fann for-
svaret vara brickligt.

Det ligger forvisso mycket i den invindningen. Men jag vill ind4 hivda att
det inte pa nigot sitt dr svirt att i planeringslitteraturen, savil i den teoretiska
litteraturen som i den av halvpraktiker forfattade handbokslitteraturen, finna
stod for de fem tesema. Sirskilt frimmande for planeramas innersta for-
hoppningar ir tesema knappast.

En annan invindning blir naturligtvis att de fem tesema missar nagot for
planeringen viktigt, ndgot som &r si viktigt att det uppviger de eventuella
skadliga sidor av planeringen som finns med i de tergivna undersdkningama.
Jag tdnker att planeringsforsvarama d4 menar att planering dr nagot lirorikt
for den som ir engagerad i den. Beslutsfattama betingas si smaningom till
att vdga tdvlande dnskemal mot varandra med hjilp av raffinerade mitinstru-
ment och -forfaranden. Vi forblir kanske konfunderade, men, som det brukar
sigas, pa en hogre nivd — och det har ju alltid varit en av ménniskans strivan-
den.

Jag skall inte polemisera mot sidana forestillningar — 14t vara att de
kanske inte har s& mycket stdd i véra resultat. Istillet tror jag att planeringen
i framtiden borde ske under avsevirt littare former &n hittills. Jag ir inte
frimmande for att helt och haillet slopa flertalet av de etablerade sektor-
planeringssystem. Det mesta av det goda i de systemen kan uppnés billigare
genom att utveckla den direktivgivning som centralforvaltningen fortfarande
sysslar med.

Men dven den samordnande planeringen borde goras littare. Detta giller
sivil for den centralt viktiga ekonomi- och verksamhetsplaneringen som for
den lokalt viktiga kommunplaneringen. Mellanniviplaneringen torde pi det
hela taget vara dverflodig.

Planeringen kunde underléttas pé tva sitt. Jag tror knappast att nigot star
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att forlora pi att vi planerar mera sillan 4n hittills. Den finlandska ekonomi-
och verksamhetsplanering har gjorts lattare pd detta sitt, men den kunde
ytterligare géras glesare och mindre arbetsdryg, sirskilt som den @nda inte
forefaller att vara resultatrik.

Planeringen kan vidare littas upp genom att gora den mindre ut{orlig. Jag
ser foga anledning till att i rullande ordning Gverviga stabila rutinuppgifter
om och om. Déiremot visar de flesta stora reformer att beslutsfattama har
riknat fel pa ett eller annat sitt, att de gjort stora eller sma misstag. Mera
uppmirksamhet dn hittills bor alltsd fistas vid de stora forindringar som
man Onskar 3stadkomma. I institutionellt sammanhang innebir detta att
framforallt kommittévisendet bor effektiveras. Finlindska kommittéer ir
beklimmande ansprikslosa jaimforda t.ex. med sina svenska motsvarigheter.

Som ett ytterligare stod for projektgruppstanken vill jag peka pa att de
flesta planeringssystem rullar med planerama som motor. Tjinstemidnnen
inom sina egna forvaltningar 4r den huvudsakliga killan for planeringsunder-
lag. Rimligtvis finns det uppgifter som inte pd detta sitt i forsta hand till-
kdnnages beslutsfattama att Overvidgas. Sirskilt om vi stir infor kostnads-
bekymmer, dr det befogat att efterlysa iven oberoende och utomstiende
uppgifter. En projektorganiserad planering blir hirigenom viktig.
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