Goran Djupsund:

Har kommunplanering konsekvenser?
Och om den har - dr de goda?

I takt med den offentlige sektors ekspansion har sterre og stgrre interesse
knyttet sig til styrkelse af planlzgningsfunktionen. Planlzgning er blevet mid-
let til lgsning af utallige problemer. Men hvilken effekt har planlagningen?
Dette spgrgsmial spges besvaret gennem en analyse af det finske kommuneplanleg-
ningssystem. Gennem en "matched-pair"-analyse sammenlignes kommuner med og uden
kommuneplanlagning. Den generelle konklusion er, at planlzgningen har vist sig
effektles.

I. Utgdngspunkter f&r en virdering av planering

Under de senaste tvd drtiondena har vi i de utvecklade viAsterldnds-
ka staterna kunnat f6lja med den cffentliga sektorns expansion.
Verksamheten har wvuxit volymmissigt, den har upptagit nya element,
den har differentierats och blivit allt mer komplex. I takt med
denna utveckling har dven ett nytt begrepp intagit sin plats vid
den pelitiska wokabulirens hégbord, ndmligen planering. Och det ser
ut att é% for planering som for dess bordsgrannar, demokrati, fri-
het, m.£f1., ndmligen: ju flera som sdger sig omfatta en strdvan i
riktning mot det aktuella fenomenet, desto klarare dr det att tolk-
ningarna av inneb&rden varierar och motsdger varandra sa mycket att
begreppet mister sin betydelse som inringare av fencmen och styrare
av tanke och handling.

Trots det ovansagda kan vi i den politiska retoriken mirka att
planering intar en sdrstdllning bland nadmnda begrepp. Planering
tillerkinns rollen av ett medel f£&r striwvanden att uppnid de &vriga
ogripbara goda tillstanden. I praktiken har detta blandt andet in-
neburit att sid gott som allt coffentligt beslutsfattande i dag be-
rérs av nigon form av ling- eller medellidngsiktig planering.

Min inledande frdga i detta sammanhang dr hur fenomenet plane-

ring kan studeras och virderas. Ett f&rsta, till synes enkelt men
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de facto betydelsefullt, wval stir mellan tvd alternativ. Antingen
kan wi granska planering inskridnkt, dvs. som ett medel, en teknik
att bereda beslut. Vi undrar huruvida operationsmetoderna fungerar
men bryr oss ej om att se efter om patienten dverlevt operationen.
Eller sd kan vi fdrs@ka se planering som ett element bland minga
andra som bildar helheten "offentligt beslutsfattande". Gransknin-
gen och beddmningen av de enskilda elementen sker dd i forsta hand

i ijuset av hur helheten fungerar. Det fbrefaller mig uppenbart att
en fruktbar och meningsfull granskning av planering foljer den sist-
namnda vigen.

Forskning som inriktar sig pad granskning och virdering av offent-
lig werksamhet i stil med planering har inte dnnu uppnatt etablera-
de och allmint accepterade teoretiska och metodologiska utgidngspunk-
ter. Jag skall dErfdr i det foljande nigot uppehllla mig vid vissa
problemkomplex i anknytning till virdering av planering. Dessa pro-
blemkomplex indelar jag i fyra grupper: a) kdnnedom om den aktuella
formen av planering, b) verktyg fér en vidrdering av planering, <)
kannedom om olika perspektiv pd planering och d) en bild av hur den
aktuella wverksamheten uppkommit samt wvilka dess syften varit.

Vad &r kommunplanering?

I den undersdkning som denna framstdllning faller tillbaka pa har
mitt intresse fokuserats till en speciell typ av planering, ndmli-
gen finl&ndsk kommunplanering.l En kommunplan &r formellt en medel-
lingsiktig helhetsplan ftir kommunens ekonomi och verksamhet.2 Pla-
nen skall i princip omfatta alla verksamhetssektorer, bidde sidana
som bertrs av lagstadgad sektorplanering och sddana som inte dnnu
har egna planeringssystem. Markanvindningen ingar i prinecip i kom-
munplaneringen men i praktiken har den fysiska planeringen visat sig
mycket sviArintegrerad. Kommunplaneringen har silunda i praktiken
framst syftat till att frambringa verksamhets- och ekonomiplaner pa
fem Ars sikt, planer som i teorin revideras irligen. Detta konsta-

1) Den studie som dsyftas ir GBrum Djupsund, Illusicner om planering, Abwu 1981.

2) For mer ingdende presentationer av vad kommunplanering formellt sett Ar se
Krister Stdhlberg, Planeringsaktivitet och planform, Abo 1976.
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terande giller i all synnerhet landskommunernas planering, dvs. den
planering som denna undersitkning koncentrerat sig 95.3

VolymmiZssigt har planeringens expansion varit relativt snabb.
Vid skiftet mellan 1960~ och 70-talet inleddes kommunplanering pa
frivillig vig i enstaka kommuner, vid mitten av 70-talet planerade
nistan h3lften av landskommunerna, varefter kommunplaneringen i sam-
band med revideringen av kommunallagen frin och med 1978 blev ett
obligatorium f&r kommunerna.4

D4 ett nytt administrativt instrument tas i bruk inom den offent-
liga sektorn, i all synnerhet om dess anvdndning sprider sig snabbt,
forefaller det meningsfullt ur saval fSrvaltningspraktisk som fdr-
valtningsvetenskaplig synvinkel att granska hur detta instrument
btrjat fungera. Kommunplaneringen ar intressant ur ytterligare en
synvinkel. Denna anledning uppenbarar sig da vi granskar kcemmunpla-
neringens teoretiska fundament sasom det kommer till uttryeck i pla-
neringshandbdcker, betfnkanden, artiklar'mm.5 Den planeringsuppfatt-
ning som hdr utkristalliseras har som ett av sina frimsta kdnnetec-
ken en remarkabelt detaljerad likhet med tecrin om begridnsat ratic-
nellt beslutsfattande. De presenterade férteckningarna &ver skeden
i kommunplaneringsprocesserna upptar alla de fdr rationella beslut
karakteristiska skedena, bland andra granskning av alla mil, rang-
ordning av mil, granskning av alla handlingsalternativ, wval av alter-
nativ med hinsyn till deras effekter visavi milen, mm. Tanken Er
faktiskt att i praktiskt beslutsfattande approximera en begrdnsat

31 I tva tidigare undersdkningar har man ingdende, genom ett studium av 86 kom-
munplaner, granskat bland annat kemmunplanernas uppbyggnad, planeringsproces-
ser, informationsunderlag, se Djupsund, Planeringsaktivitet och planform,
op.cit., samt Stdhlberg, Teori och praxis i kommunal planering, op.cit.

4) Kommunplaneringens utbredning bland kommunerna har beskriwvits och analyserats
i Djupsund, Planeringsaktivitet och planform, op.cit., samt Stihlberg, Teori
och praxis i kommunal planering, op.cit. I det sistnamnda verket gdr fdrfatta-
ren den intressanta iakttagelsen att de kommuner som i termer av bland annat
urbanisering, komplexitet m.m. £&refSll ha det stérsta behovet av helhetspla-
ner inte bedrev kommunplanering. I stallet inleddes den firvilliga kommunpla-
neringen i smid landskommuner som i dessa termer inte var i behov av planering,
se narmare o.a.a., speciellt ss.7

5) Farteckningar Sver samt granskningar av dylika dokument redovisas £8r i o.a.a.
samt Djupsund, Planeringsaktivitet och planform, op.cit.; Djupsund & Stihl-
bersg, Finlindsk kemmunalfSrvaltning i férdndring, Abe 1981.
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rationell beslutsteori.ﬁ Denna stridvan medfér att en undersdkning
av kommunplanering och dess konsekvenser a&r av ett stort intresse
dven ur ett mer teoretiskt perspektiv.

Med en viss f&renkling kan wi hdvda att kungstanken bakom kommun-
planering varit att kommuner genom att strdva till en rationalistisk
planering nar bittre beslut dn kommuner som inte planerar. Ett Gver-
gripande syfte f&ir min studie har wvarit att granska detta antagande.
I en ndgot bredare formulering har mitt syfte varit att granska,
samt dven vdrdera vilka alla konsekvenser kommunplaneringen uppvi-

54r.

Verktyg for virdering av planering

I stérsta enkelhet kan man sdga att vi fOr att vdrdera planering
behiver tre typer av verktyg. FOr det fbrsta behdver vi varderings-
dimensioner. Vi bir med andra ord kunna fastsld egenskaper som vi
antar eventuellt kan paverkas av den granskade wverksamheten.
Vilka egenskaper hos kommunerna kan tdnkas bli pdverkade av plane-
ring? Fbr det andra behdver vi metoder med hjdlp av vilka vi kan
fastsld de granskade enheternas virden, i niagon mening, pd dessa
dimensioner. Hur har kommunerna med andra ord utvecklats i dessa
avseenden i f&rhillande till wvarandra? Slutligen, f£&r det tredije,
behtver vi nidgon typ at standarder som antingen utsdger vilka wvidr-
den som Ar "bra respektive diliga" eller som visar hur dylika viar-
den kan relateras till wvarandra.

Valet av verktyg dr ytterst betydelsefullt fir utformningen av
en vardering+? Innan jag gdr till att presentera min studie av pla-,
neringskonsekvenser skall jag dirfdr kort kommentera tvi omstidndig-
heter som fdrefaller speciellt viktiga med tanke pid dessa val. Des-
sa omstindigheter dr dels perspektiv pd planering, dels strdvanden

bakom planering.

6) Denna intima nirhet mellan begrincat rationellt beslutsfattande samt kommun-
planeringens planeringsuppfattning demostreras utfdrligt i bland andra Djup-
sund, Planeringsaktivitet och planform, op.cit.; och Stahlberg, Tecri och
praxis i kommunalplanering, op.cit.

71 Svarigheterna med att wvirdera planering har jag ingdende dryftat i Djupsund
& Stihlberg, Finlandsk kommunal f6rvaltning i fordndring, op.cit., pp. 42-47.




Perspektiv pd planering

Jag dr mycket ldngt enig med Ake Sandberg d& han hd-wdar att vi ren-
odlat kan tala om tvid olika grundldggande perspektiv pid planering,
ndmligen ett harmoni- eller helhetsperspektiv och ett konflikt- el-
ler partsperspektiv.8 Ur ett helhetsperspektiv vore den &vergripan-
de frigan i denna studie i fdrenklad form: wvilka konsekvenser har
planeringen f&r medborgarnas gemensamma bista? Ett partsperspektiv
4 andra sidan skulle resa frdgan hur planeringen pdverkat enskilda
medborgargruppers strivanden.

Vi inser lHtt att wvalet av perspektiv pd planering dr intimt an-
knuten till mer grundliggande Erdgestdllningar om bland andra sta-
tens och den offentliga sektorns roll i kapitalistiska samhdllen.
Det ir dock inte min mening att hir dryfta dylika spdrsmil eller
att hdvda riktigheten i ndgondera perspektivet. D3 jag trots allt
tnskar varna f6r perspektiviel i virderande forskning sd gér jag
detta i termer av interna och externa perspektiv. Jag hdvdar att
en virdering alltid bdr utgé ifrdn ett internt perspektiv. Om silun-
da den granskade verksarheten utgadr frin ett helhetsperspektiv si
bér vdrderingen av den i fSrsta hand gbra likaledes. Dimensioner,
standarder och mitmetoder bdr utvecklas med detta helhetsperspek-
tiv £8r Sgonen. Vi bdr inte i det fdrsta skedet forutsdtta mer el-
ler annat av planeringen 3n vad de som uppbir occh/eller bedriver
den fbrutsatt. Efter en virdering pd planeringens premisser kan vi
sjdlvfallet anstilla ytterligare virderingar som gir utdver de grin-
ser det interna perspektivet uppdragit. Dessa varderingar blir mer
eller mindre externa. De fordndringar i premisser som dylika exter-
na varderingar bygger pa maste alltid redovisas

Regeln f&r att undvika perspektivfel i virdering av planering Er
salunda i all enkelhet f8ljande: Utred vilket perspektiv, helhets-
eller partsperspektiv planeringen bygger pi, Utgd i granskningen
fran detta perspektiv. Utfdr gdrna ytterligare virderingar men re-
dogdr f8r eventuella perspektiwvskiften.

8) sandkerqg anvinder beteckningarna harmoni- och konfliktperspektiv medan jag i
tidigare sammanhang valt att tala om helhets- respektive partsperspektiv. Be-
teckningarna gir epellertid tillbaka pd samma uppdelning av perspektiv och
kan dirfdr anvandas parallellt, jmf. dock fAke Sandoerg, "En fridga om metod",
Alternativa perspektiv pd lingtidsplanering cch framtidsstudier, Falkdping
1975, pp. 27-117, samt Djupsund & Stdhlberg, Finldndsk kommunalfdrvaltning i
forandring, op.cit., pp. 44-45; och Giran Djupsund, Att virdera planering?
Nigra metateoretiska reflexioner, Abo 1978, pp. 100 ££.
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Vad giller denna studie och den finldndska kommun laneringen Ar
de ovan aviserade problemen relativt 13ttl&sta. Den rationalistiska
beslutsteorin bygger i allt vdsentligt pd ett renodlat helhetsper-
spektiv. Genom bland andra den intima nfirhet som ridder mellan kommun-
Planeringens planeringsuppfattning och ndmnda beslutsteoretiska in-
riktning si kan vi klart tillskriva kommunplaneringen ett domineran-
de helhetsperspektiv samt i granskningen av planeringskonsekvenser i
forsta hand utgd fran detta perspektiv.

Strdvanden bakom kommunplanering

En intern virdering av planering har ovan sagts bygga pd planerin-
gens premisser. Namnda premisser bdr siledes klargbras fir att de
skall kunna wvigleda wval av vidrderingsdimensioner, standarder mm. En-
ligt min mening &r det i detta sammanhang framfdr allt viktigt att
vi skapar oss en uppfattning om planeringens syften i bred mening.

I termer av vilka strdvanden kan planering motiveras? Det dr i den-
na undersbkning speciellt viktigt att komma fram till mer eller min-
dre vildefinierade och sammanhingande midlkategorier. De planerings-
konsekvenser som jag eventuellt finner bor ndmligen kunna relateras
till uttryckta eller outtryckta strdvanden.

Hur skall man finna fram till syften £06r planering, i detta fall
kommunplanering? Mitt svar dr tudelat. Dels bdr man granska dokument
i anknytning till sjdlva planeringen dvs. handbdcker, betdnkanden,
konkreta planer mm. Dels bdr man dven pd ett mer allmint plan stri-
va till att belysa fradgan varfOir man inlett planeringsverksamhet
inom den cffentliga sektorn. I den studie som denna framstdllning
baserar sig pa har jag firetagit analyser av bidgge ovannidmnda slag.g
Jag ndjer mig hir med att hdn visa till dessa granskningar och slér
utan vidare diskussioner fast att de grundldggande stridvandena bak-
om kommunplaneringen dr foéljande:

FGr det forsta strdavar man till att skapa en effektivare service-

produktion. Trots att utgiftsnivin kan f8rvintas forbli relativt

9) Inledandet av planering inom den cffentliga sektorn diskuteras i Djupsund &
Stdhlberg, Finlindsk kommunalférvaltning i fdrandring, op.cit., pp. 23-41. I
samma studie diskuterar jag Sven de midl f&r kommunplaneringen som vi finner i
dokument med anknytning till denna planform, se Djupsund & Stihlberg, Finlandsk
kommunalf&rvaltning i fdrdndring, op.cit., pp. 52-66.




konstant fdrvantar man sig att man med hjdlp av planering skall kun-
na ¢ka utbudet av tjdnster. Planeringen skall tillspetsat sagt re-
sultera i att kommunmedlemmarna skall fa fler eller billigare tjins-
ter.

Fér det andra efterstridvar man genom planering ett smidigare po-
litiskt beslutsfattande. Detta antas vara mijligt eftersom formali-
serade planeringssystem framhdver tekniska och neutrala drag i be-
slutsfattandet pa bekecstnad av mer klart politiska och konfliktfyl-
da drag.

Fir det tredje dger planering ett visst ideclogiskt egenvirde.
Detta betyder att det f&r kommunala beslutsfattare och tjanstemidn
kan framstd som viktigt att bedriva planering. Orsaken kan wvara att
man vill visa f&r kommunmedlemmarna (wvdljarna, skattebetalarna) att
kommunens angeligenheter skéts s& modernt och effektivt som méj-
ligt. Man kan dven forstka anvdnda planering som ett argument i kom-
munens relationer till sin cmgivning, bland andra staten och ndrings-
livet. Planeringen kan bli ett wviktigt argument i fSrhandlingar med
statliga myndigheter om fdljande tre willkor gdller: a) planering 4r
en frivillig wverksamhet, b) statliga myndigheter, dven etablerings-
intresserade firetag, intar en positiv instdllning till planering
cch ¢) kommunernas ekonomi 3r anstringd samtidigt som de i hég grad
ar bercende av statligt ekonomiskt stdd. Dessa villker wvar klart
for handen for de finldndska kommunernas vidkommande under hela den

tid som denna undersdkning gidller.

II. En empirisk studie av planeringskonsekvenser

De &vergripande frigorna for denna undersdkning har vtgdtt frin att
planering har ndgon typ av konsekvenser; det kan rira sig om de fbr-
viantade effektivitetsvinsterna for serviceproduktionen eller/och an-
dra typer av konsekvenser.

Fér att kunna granska existensen av konsekvenser bér vi kunna
jdmféra tva situationer, en d8r planering existerar en di3r den inte
existerar. De understkningsupplidggningar som mbjliggdr denna typ av
betraktelser ir midnga till antalet. Valet mellan olika uppldggnin-
gar dikteras i detta fall dels av undersdkningsekonomiska skdl, dels

av deras lamplighet f6r ett studium av kommundata i tidsperspektiv.lo

10) valet mellan alternativa undersdkningsuppliggningar diskuteras mer i detalj i
Djupsund & Stdhlberg, Finlindsk kommunalférvaltning i férandring, op.cit.,
po. 48=-32,
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Den undersdkningsuppléggning jag valt har formen av en matched-
pairs study; i grova drag framgar undersdkningens uppldggning av
nedanstaende skiss.

DEN EMPIRISKA UNDERSOKMINGENS UFFLAGGNING.

TIDPUNKT POPULATION ATGARD
TIDPUNKT Ta o | — marchnmg av et an-
| POPULATION Py | | POFULATION 1P el kommmnper som

bildar undersiknings-

|

Nigat Ir innan | Kommuner som se. : | Kemmuner som ej se-
|
i populationerna Py

kommunerna in- nare inlest planering |

lewt planering | e F_._ och 1y
—xITL1 lln—l — miming av kommu.
| nernas virden pd wir-
| deringsdimensionee-
TIDPUNKTT= | pOpULATION Py | | POPULATION 1Py na: Xpy Yoo
Nigor ir efrer [ Kommuner $om Kommuner som inte
planeringens ! planerac planerac |
inledande e T Ee—
| | | — mitning av kommu.
| X | Yqe nernas virden pd vir-
1 I deringrdimensioner-
‘ ‘ na: X Yoo
Xo—Xq, Yoro=Yr — granskning av uoveck-
\ ,// lingen per population.
-
/’

(KX )Y =Y ) =E — jimbtrele av urvecklingen 1 Py
och 1Py i syfee ane konswera
planeffekeer: E.

Denna typ av understkningsuppldggning innehdller minga svérigheter.ll
Den Overgripande frigan dr hur goda matchningar av kommuner vi kan
nd. 5jdalv har jag rest fyra invindningar mot méjligheterna att kom-
ma fram till goda matchningar. Dessa invidndningar ar fér det fdrsta
om vi i stdd av tidigare forskning kan finna fram till matchnings-
dimensioner som pd ett menings- och verkningsfullt sitt prévar kom-
muners ndrhet. Fbr det andra undrar jag omndgra fi, i detta fall
fem, matchningsdimensioner f&rmidr uppfanga &vriga egenskaper hos

kommunerna; har matchningarna med andra ord en tillridcklig tdckning?

11) I samband med en mer ingdende presentation av undersdkningsuppliggningen £3r
jag dven fram vissa grundliggande svarigheter med denna uppliggning samt re-
dogdr for hur dessa svirigheter mdtts i denna undersfkning, se Djupsund &
stihlberg, Finlindsk kommunalfdrvaltning i f5rdndring, op.cit., pp. 52-66.
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For det tredje frigar jag om det i verkligheten &r mdjligt att fin-
na kommunpar som uppfyller strd3nga krav p& nirhet. For det fjdrde
undrar Jjag om matchningarna kan giras s& att de dger djup i tiden,
dvs. sd att kommunerna inte endast rdkar likna wvarandra vid match-
ningstidpunkten pd grund av att deras utveckling korsar varandra
(till eksempel sjunkande - stigande befolkningsmingd) utan att kom-
munernas utveckling fram till matchningstidpunkten wvarit liknande.
Slutligen har jag daven diskuterat den relativt korta underséknings-
periodens betydelse for resultatens tillfdrlighet.

Genom att ingdende granska alla osdakerhetsmoment och testa sjdl-
va populationerna har jag kommit fram till att ovanndmnda problem i
denna undersdkning fatt helt tillfredsstillande lé&sningar och att
matchningen &r god. Harigenom kan jag hivda att de skillnader wvi kan
finna i populationernas utveckling kan fdras tillbaka p& bedrivan-
det av kommunplanering och silunda betraktas som planeringskonse-
kvenser.12

Vilka dr de virderingsdimensioner som granskats? I letandet ef-
ter dimensicner leddes jag sédval av det mer explorativa syftet att
generellt granska planeringskonsekvenser som av min strdvan att pri-
va planeringens kungstanke om ett badttre beslutsfattande. Dimensio-
nerna sillades silunda fram via en genomgidng av bland andra litte-
ratur, handb&cker, betidnkanden samt ett nittiotal kommunplaner. Jag
stannade f&r att undersdka fjorton virderingsdimensioner vilka to-
talt omfattar Attiotre variabler. Dimensionerna berdr i f&rsta hand
olika aspekter pd den kommunala ekonomin. Dir det varit mdjligt -
begridnsningarna utgdrs frimst av att undersdékningen bygger pd be-
fintlig statistik - har jag medtagit variabler som i ndgon mening
beskriver serviceprestanda. I den nedanstdende presentationen av
varderingsdimensionerna ndjer jag mig med att illustrera dimensioc-

.
nerna med ett par ex=mpel pd variabler som ingdr i dEm.L3

12} Problemet med den relativt korta undersdkningsperioden kommenteras i Djup-
sund & Stdhlberg, Finlindsk kommunalfdrvaltning i férindring, op.cit., pp.
£6-57. Matchningsdimensicnerna samt matchningen presenteras i detalj i Djup-
sund & Stahlberg, Finldndsk kommunalfdrvaltning i férdndring, op.cit., pp.
59-62.

13) Processen som £orde till valet av vdrderingsdimensioner, samt sjdlva wvarde-
ringsdimensionerna och de variabler som ingir i dem presenteras utfdrligt i
Djupsund & Stahlberg, Finlandsk kommunalfdrvaltning i forandring, op.cit.,
pp. 67-87.
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Virderingsdimensioner (variabler):

l.

2.

e

4.
3.

6.

7.
B,

10.

11.

1z.

13.

14.

Totalekonomi (totala utgifter mk/invinare, kapitalutgifter mk/

invinare, driftsutgifter mk/invdnare)

Lanepolitik (totala skulder: mdngd mk/invanare, samt tryck pen-
ni/skattére, linekostnader mk/invdnare)

Inkomststruktur (statsstodets-, skatternas andel av totalinkom-

ster)
Férmdgenhet (kommunens jordegendom, nettoférmégenhet)
Tjanster (totalt antal tjdnster, andelen f&rvaltningstjdnster)

Total sektorekonomi (sektorernas utgifter och inkomster mk/in-

vanare)

Kostnadstryck (nettoutgifter penni/skattbre pid en del sektorer)

Bildningsvisen (sektorns nettoutgifter, lBners andel av utgif-
ter)

Socialvisen (sektorns forvaltningskostnader, arbetstimmar inom

hemvirdshjdlp)

Reformmarginal (social-, hilso- samt bildningssektorernas andel

av totalantalet tjinster, andel fritidstjinster)

Ekonomisk bas (skattdbres mangd, skattfresstruktur)

Befolkningsbas (befolkningsmingd, befolkningsprognos, alders-

struktur)

Politiskt intresse och aktivitet (rdstningsaktivitet)

Politisk utjamning och polarisering (andel vinster-, center-,

hiigervidljare i wval)

Granskningen av planerande och icke-planerande kommuners utveckling

pd dessa dimensioner fiéretogs med hjdlp av tvid test., Inledningsvis

foretogs ett icke-parametriskt test som direfter f8ljdes av mer in-

giende och omfattande parametriska testningar. Testen gav Sverlag

samma resultat.

14

14)

F&r precigeringar av fdrvantningar, tolkningsmbnster och testmetoder se Djup-
sund & Stdhlberg, Finlindsk kommunalfdrvaltning i f8randring, op.cit., pp.
g8-96.
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Om Kommunplaneringens konsekvenser

Om jag i denna redogirelse &ver understkningsresultat wvalde att hal-
la mig enbart till statistiskt signifikanta planeringseffekter si
kunde jag fatta mig ytterst kort. Planeringseffekterna lyste ndmli-
gen sa gott som helt med sin franvaro bland de inalles 83 granskade
variablerna! Detta konstaterande gillde Hven d3 jag granskade struk-
turella planeffekter dvs. huruvida relationerna mellan variabler
farﬁndrat5.15 I sanning ett nigot Overraskande resultat d3 wi beak-
tar antalet granskade dimensioner och variabler samt sittet pd& wvil-
ket de valts, dvs. utgdende frin planeringens premisser.

Jag har emellertid hivdat att man i en unders@kning av denna ka-
raktdr inte bdr stirra sig blind pd signifikanskrav i statistisk me-
ning. I stdllet bdr man mer allmint granska utvecklingens inrikt-
ning samt prdva de saklogiska sambanden mellan olika utvecklings-
tendenser. Detta gdller i all synnerhet tendenser som ligger i
grinsmarkerna av statistisk signifikans. Med reservationen att det-
ta sjdlvfallet medftir en viss osdkerhet, hidvdar jag nu att plane-
ringen inte helt saknar konsekvenser. De planeffekter som vi kan
finna berfr tre typer av fenomen. Planeringen har inneburit en ak-
tivering av kommunernas kapitalekonomi. Kapitalinkomster och -ut-
gifter har Skat, skuldbBirdan cch lanekostnaderna har Skat i mdngd
samt skapat ett stdrre tryck pd de kommunala skatterna. Vidare £fo-
refaller planeringen att ha utvecklats jimsides med en minskning av
statsstddets och en 8kning av skatteinkomsternas betydelse f8r den
kommunala ekonomin. Slutligen har planeringen medffrt en del &n-
dringar som bertr den kommunala tjanstemannakiren. Andelen heltids-
tjdnster har wvuxit pd bekostnad av andelen deltidstjdnster wvilket
inneburit en wviss inbesparing av lonekostnader. Samtidigt har en
omorientering skett i riktning mot tjdnster av teknisk karaktir
och fdrvaltningstjinster, dvs. tjlnster med i fdrsta hand beredande
och fdredragande uppgifter.

D& jag gir till att tolka och virdera ovan presenterade konse-

kvenser s& gbr jag detta inledningsvis ur ett internt perspektiv.

15) Existensen av strukturférandringar granskas i Djupsund & Stahlberg, Fin-
landsk kommunalffrvaltning i férandring, op.cit., pp. 115-117 samt i de bi-
lagor com dar hinvisas till.
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Detta innebdr, som namnts, att man som utgingspunkt tar planeringens
premisser siasom de framkommer i bland andra mer eller mindre formel-
la mdl f&6r planeringen. Ur ett dylikt strikt internt perspektiv f&-
refaller planeringen vara misslyckad. FOrvidntningarna uppnds &ver-
lag ej och de fi& planeffekter jag funnit stidmmer diligt Sverens med
férvintningarna.

Jag tror emellertid att en fruktbar tolkning av resultaten kra-
ver att man ndgot utvidgar basen f£Br resconemangen. Speciellt will
jag framhilla tvd omstindigheter som vi ytterligare bdr beakta.

Den firsta omsdndigheten dr att de flesta kommunala, speciellt
gdller detta de tyngsta, sektorerna &r relativt lingt direkt eller
indirekt bundna av statliga beslut.l6 Dessa beslut kan utgbras av
lagstiftning om kommunal verksamhet eller av till exempel stadgan-
den om hur den kommunala verksamheten bdr vara utformad fér att be-
rittiga till statligt finansiellt st8d. Det kommunala handlingsut-
rymmet har varit relativt litet. Ett omridde dir detta utrymme varit
ndgot stdrre 3r kapitalekonomin, en iakttagelse som det kan vara
skdl att hilla i minnet A4 man granskar unders8kningsresultaten.

En annan omstandighet som det kan vara skidl att beakta som en
grund f&r en utvidgning av vidrderingsperspektiv dr kommunernas gene-
rellt sett mycket svaga ekonomiska stdllning. Befolkningsminskning
samt dvriga svdrigheter i samband med strukturrationaliseringen 3r
utvecklingsdrag som priglat merparten av landskommunerna. Det stat-
liga stddet till kommunerna Ar i sin tur bercende av kommunernas
ekonomiska std3llning sisom den uttryckes i den statliga birkrafts-
klassificeringen. I denna birkraftsklassifiecering intar kommunens
kapitalekonomiska situation en betydelsefull position.

D3 vi beaktar de ovan presenterade omstdandigheterna kan en for-
nyad granskning av planeringskonsekvenserna resultera i f&ljande

1:::r1knj.ngsskiss:]'-;'r

le) For en Sversiktlig diskussion av de finlindska kommunernas relation till
staten se Gdran Djupsund & Krister Stdhlberg, Finlindsk kommunal f&rvaltning
i forandring, op.cit.

17} Far mer ingidende resonemang kring mdjligheterna att i en intern vardering
vidga tolkningen av resultaten se Djupsund & Stihlberg, Finliandsk kommunal-
férvaltning i forandring, op.cit., pp. 122=125.




Partiellt extern tolkningsskiss

Planering

Modernt utbildad personal, Bktiv stkan efter utvecklingsm®jligheter
maderna konsulter

Satsning pa nya utvecklingsprojekt
Modernt ekonomiskt tankande, .
bland andra modern kapital- Finansierings- og investeringskrav

ekonomi #\

Aktiv kapitalekonomni,
bland andra hfég skuld-
borda

Underlattas av kunskap om
statsstdd och positiv stat-
lig instdllning till plane-
ring

Bittre, billigare och
mer service f&r kommun-
medlemmarna pa ling
sikt

Grovt taget lyfter skissen fram f&ljande tolkningsm8jlighet: D&

man genom Tlanering fdrsbker aktivera kapitalekonomin s& gdr man
detta i tvd syften. Fbr det forsta sdker man nya utvecklingsmdjlig-
heter f£o6r kommuner dir utvecklingen i flere avseenden gir i en ne-
gativ riktning. En central punkt har i detta sammanhang blivit att
forbattra kommunens mdjligheter som etableringsort fo5r nya fbretag.
Detta kan innebdra att det uppkommer nya investerings- och finansi-
eringskrav. For det andra kan man efterstriva en fdrdelaktig posi-
tion i forhdllande till staten i statsstddsfragor. I klartext: Att
via en mer nedtyngd kapitalekonomi uppna en sd@mre birkraftsklass
samt hidrigenom ett stdrre statsunderstdd.

Den empiriska undersBkningens resultat ger oss vissa mdjligheter
att granska dessa antaganden. I undersdkningen ingick namligen béde
variabler som beskriver det statliga stddets utveckling och varia-
bler som uppfangar féretagsetableringars effekter. En ndrmare gransk-
ning av de aktuella variablerna ger vid handen att kommunplanerin-
gen atminstone pd medelldng sikt inte lyckats uppnd dessa syften,
som jag tillskrivit den ur ett nfgot utvidgat internt perspektiv.

Sammanfattningsvis kan jag silunda konstatera, att den empiriska
undersbkningen wvisat att planeringens kungstanke, till den del den
gdllt effektivare serviceproduktion, inte forverkligats.



III. Kring planeringens vidsen

Undersdkningens ovan presenterade Overgripande resultat vacker in-
tresse for flera frdagor. Jag dénskar personligen fidsta uppmidrksamhet
vid tvad spdrsmil. Fdr det fdrsta intresserar mig frigan varfér pla-
neringen 3r effektlés. For det andra frigar jag mig varfdr kommuner-
na fortsatt att planera pid ett sitt, som visat sig vara effektlist.
Efterscm jag inte underkastat dessa friagor ndgra siardeles ingdende
undersdkningar kan jag ej gbra ansprdk pd att kunna presentera till
alla delar vdlunderbyggda svar. Lit mig dock avsluta denna framst3ll-
ning med att anstdlla en del reflexioner kring dessa spdrsmil.

Forst till fragan om planeringens effektl&shet, Faktorerna som
“an tankas piverka planeringens utfall 3r midnga och relaterade till
varandra si att de bildar synnerligen komplexa kausalitetsstruktu-
rer. Jag hiavdar dock hir att vi férenklat kan tala om tre grundlig-
gande orsaker till effektldsheten i kommunplaneringen. Dessa tre
grundorsaker dr lankade till varandra genom en gemensam namhare scm
jag betecknar som planeringens dialektik. Med planeringens dialek-
tik avser jag forhillandet att det tecretiska fundament som plane-
ringen bygger pi, bland andra de antagande om verkligheten som den
utgar ifran, star i en stdndig vaxelverkan med den verklighet i +il-
ken planeringen bedrives. FOr kommunplaneringens vidkommande funge-
rer inte denna dialektik; planeringen bygger pd vissa felaktiga
verklighetsuppfattningar som inte heller korrigerats i wvixelverkan
med verkligheten. P& tre punkter férefaller siledes dessa brister
vara av avgbrande betydelse.

For det forsta utgir man frin ett helhetsperspektiv pa planering
vilket bland andra medfirt en strdvan till enhetliga malfunkticner
som styrinstrument £&r werksamhet och val av handlingsalternativ.

D3 intresseheterogeniteten i kommunerna de facto ir stor, betyder
detta att mdlstyrningen endast blir en formell &vning medan besluts-
fattandet i sjdlva verket uttryckligen &r politiskt med klara parts-
intressen.lE Denna imbalans mellan form och verklighet dr &verlag

18) FSrutsattningarna f5r rationalistickt och politiskt beslutsfattande har i
detalj penetrerats for kommunplaneringens vidkommande i bland andra Stahl-
berg, Teori och praxis i kommunal planering op.cit.; Krister Stihlberg,
Balans och obalans i utvecklandet av kommunal planering, Abo 1978; Djupsund,
Att vdardera planering. Nigra metateoretiska reflexioner, Abo 1978; samt
Djupsund & Stahlberg, Finlindsk kommunalfdrvaltning i f&rindring, op.cit.
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klart dgnad att gora planeringens form innehdllslés. Salunda upp-
kommer inte de effekter som formen framkallar f&rvantningar om. FOr
det andra utgidr planeringsuppfattningen, mer eller mindre implicit,
fran tanken pd en autonom beslutsfattare. I detta fall utgar den
fran att kommunerna verkligen har ritt och m8jlighet att fritt pré-
va olika handlingsalternativ coch fatta sjdlvstdndiga beslut om all
den wverksamhet som planeringen inbegriper. I wverkligheten &r kommu-
nerna emellertid inte cobercende utan i hdg grad bercende av sin om-
givning. Framst galler detta férhallandet till staten. For att pla-
neringen skall kunna fungera resultatrikt mdste nigondera av f&ljan-
de tvd fOrdndringar ske. Antingen upphivs omgivningsbercendet, wvar-
vid man kan hilla fast vid sin planeringsuppfattning eller si maste
man i planeringen uttryckligen utgi frin ett omgivningsberoende och
beakta detta i planeringens utformning. D& ingetdera av dessa alter-
nativ realiserats dr planeringens effektloshet kanske snarare vintad
in dverraskande.

For det tredje innehfller planeringsuppfattningen en odndligt
kridvande kunskapsnorm; man efterstrdvar bland annat ki#nnedom om al-
la tinkbara mil och handlingsalternativ. I sjdlva verket dr kommu-
nernas mijligheter att producera kunskap som dr relevant i dessa av-
seenden ytterst begrénsad. Och inte nog med detta. Aven i kunskaps-
produktionen utgar man fran ett cbhercende av omgivningen. En under-
stkning av kunskapsunderlaget i ett nittiotal kommunplaner wvisade
att man s& gott som helt koncentrerat sig pd att producera kunskap
om vad vi kunde beteckna som kommuninterna omstidndigheter. I ljuset
av kommunernas verkliga beroende av fridmst statligt handlande kunde
man vidnta sig att kommunerna i kunskapsprodukticnen beaktade detta
och lade wikt vid att Oka sin kdnnedom om sdvidl existerande som
framtida statligt handlande. S& wvar enligt nidmnda understkning dock
inte fallet; striavanden att i kunskapsproduktionen beakta kommunex-
terna omstandigheters tillstand och utveckling lyste med sin frin-

Varo.

19} Undersdkningar av kunskapsunderlaget i 86 kommunplaner finns presenterade i
Stdhlberg, Tecri och praxis i kommunal planering, op.cit.; samt Djupsund,
Planeringsaktivitet och planform, op.cit.
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Sammanfattningsvis hdvdar jag att kommunplaneringens effektlés-
het hinger samman med att man i planeringen opererar med dels en
imagindr, formell planeringsverklighet, dels en reell, informell
verklighet i wilken besluten fattas. D& vixelverkan mellan dessa
inte fungerar leder detta till att planeringen befinner sig i ett
stindigt tillstand av imbalans. En fruktbar planering kan i dessa
termer endast uppnds genom att antigen den verklighetsuppfattning
som planeringen bygger pa eller sjdlva verkligheten fordndras. Vil-
ket av dessa alternativ som ar mer tilltalande och/eller framkom-
ligt tar jag ej stdllning till i denna framst‘aillning.20

Det andra fragekomplex som jag avslutningsvis Onskar dryfta bhe-
ror tematiken varfdr kommunerna fortsitter att planera pd ett sitt
som inte medfért fdrvintade konsekvenser. For att kunna ventilera
detta problem mdste jag kort aterkoppla till de resconemang som jag
tidigare férde om méjliga strdvanden bakom planeringen, Jag til-
skrev kommunplaneringen tre huvudsakliga syften: att forbattra ser-
viceproduktionen i bired mening, att underldtta beslutsfattandet
genom att gbra det mer tekniskt och neutralt samt att fungera som
ett argument i férhandlingar med utomstdende akttrer, frimst stat-
liga myndigheter.

Vi kan nu konstatera att den empiriska undersdkning som jag f£6-
retagit belyser kommunplaneringens konsekvenser endast i f&rhdllan-
de till det fbrsta av dessa syften samt att planeringen i f&rhdl-
lande till detta syfte varit effektlds. Planeringen betydelse i
forhdllande till de tvd évriga syftena kan ej direkt belysas med
den empiriska undersdkningens resultat. Att man fortsatt med plane-
ring i mer eller mindre ofrdndrad form trots att férbdttringarna
av kommunernas serviceproduktion och ekonomi uteblivit skinker e-
mellertid indirekt dessa tvd syften en Skad trovidrdighet. Jag har
dven funnit en del resultat som talar fodr att bedrivandet av pla-

nering kan ha en betydelse fér kommunernas relationer till statli-

20) I tidigare Adiskusc oner om utvecklandet av kommunplaneringen har jag pliderat
f3r f&rinaringar av bade wverkligheten och planeringsuppfattningen. Bland an-
dra har jag rest kravet att kommunernas ekonomiska bercende av staten kraf-
tigt bdr minskas samtidigt som man som en utgdngspunkt £5r planeringen tar
existensen av Konflikter inom kommunen samt mellan kommun och stat och fran-
gar det nuradande harmoniperspektivet, se narmare Djupsund & Stdhlberg, Fin-
landsk kommunalfdrvaltning i f&randring, op.cit., pp. 147-156.




ga myndigheter. En av de ytterst fd signifikanta planeringskonse-
kvenserna var namligen att statliga myndigheter i sina kommunala
befolkningsprognoser utgatt frdn att planerande kommuner Sverlag
kommer att ha en positivare befolkningsutveckling &n ickeplaneran-
de kommuner. Med kdnnedom om den betydelse som befolkningsutveck-
lingen tillmdts inom den offentliga, speciellt den kommunala, sek-
torn dr detta en viktig iakttagelse. An viktigare att notera ir att
de planerande kommunerna i sjdalva verket haft en precis lika nega-
tiv befolkningsutveckling som dvriga kommuner! Planeringens bety-
delse som argument kvarstidr dock oberoende av denna obekvima verk-
lighet. Att kommuner kan anvidnda planering som ett argument i re-
lationerna till statliga myndigheter dr trots allt en sekunddr or-
sak till den raticnalistiska planeringens fortbestdnd. Den primira
orsaken hinger enligt mitt fdrmenande samman med de effekter pla-
neringen kan tdnkas ha i fdrhallande till det politiska besluts-
fattandets funktionssdtt i kommunerna. Strdvandena att genom ratio-
nalistisk planering neutralisera och avpolitisera beslutsfattandet
Gr silunda primira att beakta 4% vi Onskar uppnd en firstdelse av
planeringens fortbhestind.

Jag hivdar nu nidgot tillspetsat att rationalistisk planering har
en Svergripande funktion som rdr heslutsfattandets utformning och
sdtt att fungera. Min tes och dess tvd korrelat har f&ljande ut-

; 21
formning:

Tes: Rationalistisk planering befister och stirker ridande samhdlle-
liga maktférhallanden.

Korrelat 1.: Samhdlleliga aktdrer kan medvetet fdrs&ka, och firsd-
ker dven anvdnda rationalistisk planering for att be-
fista och stdrka sitt inflytande Sver andra aktbrer.

Korrelat 2.: Rationalistisk planering innehdller i sig latenta kon-
sekvenser som oberoende av aktbrernas stridvanden ar
dgnade att befista radande maktfdrhiallanden.

Det kan vara sk3l att framhdlla att riktigheten av denna tes inte

kan préwvas enbart i ljuset av de empiriska undersdkningsresultat

21) Den diskussion om planeringens maktbefistande funktioner som denna korta re-
degdrelse faller tillbaka pd Aterfinnes i Djupsund & Stdhlberg, Finlindsk
koemmunalf&rvaltning i férdndring, op.cit., speciellt pp. 135-147.
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jag ndtt. Med dessa undersdkningsresultat som bakgrund kan det dock
vara m3jligt att resonemangsvis prdva rimligheten i denna tes. Mina
resonemang har h3r i en viss mdn karaktdren av utmaningar for fram-
tida forskning. Jag skall darfdr forsdka fatta mig sid kort som mdj-
ligt.

Nigra kommentarer om makt=- och inflytanderelationers karaktlr.
Jag antar for det f&rsta att olika typer av inflytanderelationer
skiljer sig betridffande ralationernas stabilitet. Stabil ir en re-
lation 43 den akt8&r som utdvar inflytande (A) genom att gdra detta
bibehéller eller Bkar sina mdjligheter att i framtiden utdva infly-
tande Over den aktuella motaktdren (E). Denna stabilitet dr beroen-
de av flera omstiZndigheter. Bland dessa stabilitetsdeterminanter

onskar jag lyfta fram tvd som speciellt viktiga, ndmligen inflytan-
derelationens grad av synlighet och leqitimitet. Med dessa svarfdn-
gade begrepp avser jag féljande: med synlighet avses att bigge par-
terna (A och B) ir medvetna om att inflytande utdvas; om ndgondera
av dessa parter ir omedveten om detta firhdllande, betraktas rela-
tionen som osynlig. Begreppet legitimitet Ar klart svarare att in-
ringa. Trots de manga luckor det lamnar ndjer jag mig med att fast-
s14 att jag i detta sammanhang ser en inflytanderelation som legi-
tim om B's val att underkasta sig, A's vilja kan ses som ett resul-
tat av ett fritt och rationellt &Svervigande. En underliggande pre-
miss fOr detta kriterium Ar att B's val att underkasta sig a's vil-
ja i en given situation, inte fir fOrsdmra B's framtida m&jligheter
att hdvda sina intressen gentemot A.

Jag h3vdar nu att ju osynligare och/eller ju legitimare en infly-
tanderelation dr desto stabilare ir den. Vidare hivdar jag att ak-
térer som ingdr i inflytanderelationer kan striva till att stdrka
eller forsvaga dessa relationer genom att forstka pdverka deras
grad av synlighet och legitimitet. Aktdrerna ftrsdker hirigenom be-
fadsta sitt eget inflytande eller nedbryta det inflytande som de ar
understdllda.

Vems inflytande, &ver vem, befister den rationalistiska plane-
ringen? En fdrsta kvalificerande kommentar &r att planering endast
kan befista och stirka existerande inflytande, inte ge inflytande
At aktdrer som inte haft det tidigare. For det andra konstaterar
jag att samh&llelig planering berdr ett mycket witt spektrum av kon-
flikter och att denna diskussion inte kan gidlla alla dylika konflik-
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ter. Jag ndjer meg med att konstatera att centrala konflikter dr
dels de som har sitt upphov i ideclogiska &siktsbrytningar och syn
pd samhillets sdtt att fungera samt dels konflikter som har en struk-
turell grund dvs, en anknytning till den offentliga sektorns uppdel-
ning i horisontellt och/eller vertikalt hidnseende. Rationalistisk
planering antas hd3rmed befista det inflytande som innehas av den
dominerande parten i ideologiska och/eller strukturella konflikter.

Kvar stdr den centrala frdgan, dvs. hur rationalistisk planering
osynliggbr samt legitimerar och hdrigenom begdster inflytanderela-
tioner. D& jag gir till att svara pd denna frdga vill jag framhidlla
betydelsen av de korrelat jag givit min tes, med andra ord att rati-
nalistisk planering kan anvdndas medvetet f&r att forstdrka infly-
tande men att planeringen i sig, obercende av aktbrernas strdvanden
ar dgnad att stdrka rddande inflytandeférhdllanden.

Den grundliggande tankegdng som &r mitt svar pi ovanstdende fra-
ga omfattar element av tre olika slag. Jag fidster mig f6r det f&r-~
sta vid det som jag hivdar dr planeringens grundlidggande funktion.

Fér det andra granskar jag wvilka uttrycksformer denna funktion har.

F6r det tredje uppmirksammar jag mekanismer hos rationalistisk pla-
nering. Vi kunde siga att dessa mekanismers enskilda och sammantag-
na konsekvenser uppfiangas av uttrycksformerna och utgdr grunden for
befistandet av inflytande. Visuellt kunde tankegdngens element sam-
manfattas i nedanstdende bild:

FUNKTION
Rationalistisk planering befister och stirker
ridande samhilleliga maktfSrhillanden
UTTRYCKSFORMER
Politiklegitimering Konfliktpacifisering
M E K A N 1 5 M E R
Teknokratisering Fdrallminneligande Anpassningsfixering Firtingligande




Nigra kommentarer om mekanismerna som sidledes kan bidra till peoli-

tiklegitimering och/eller konfliktpacifisering.22

Teknokratisering. Jag uppfattar hi3r begreppet teknokratisering

relativt inskrinkt och konkret. Kommunplaneringen har medfért att
kunskapsunderlaget f&r beslutsfattandet blivit allt mer omfingsrikt,
komplext och svartillgingligt f£81 lekmdn/fSrtroendemdn. En delorsak
till detta dr den allt mer allminna anvindningen av ADB. Spriket
som anvdnds i planeringssammanhang har till £&1jd av detta blivit
allt mer invecklat; det har utwecklats ett planerarlatin f&rborgat
fér gemene man. Sammantaget betyder detta att den kunskap planerin-
gen bygger pi4, och Hven de processer d¥r denna kunskap produceras
och anvands, de facto blivit otillgingliga f8ir andra medborgare &n
de experter som deltar i kunskapsproduktionen. En f5ljd av detta
dr att aktbrer som kunde tidnkas fora in konfliktaktiverande kunskap
i planeringsprocesserna inte har en reell mdjlighet till detta.
Framftr allt innebdr teknokratiseringen att planeringen, speciellt
dess kunskapsunderlag, ges ett skimmer av vetenskaplighet, en bild
som dr dgnad att legitimera den fdrda politiken.

Forallmanneligande. Jag hidvdar att rationalistisk planering

férallminneligar specifika intressen. Fdrallmdnneligandet kan ske
péd tre plan: ett kognitiwvt, ett organisatoriskt och ett kunskaps-
orienterat plan. P4 det kognitiva planet tar sig fSrallmdnneligan-

det uttryck i att kommunen i handb&cker, direktiv, planer mm. he-
traktas som en mer eller mindre homogen helhet som har egna méil.23
P4 det organisatoriska planet finner man lattare &n ovan konkreta
mekanismer. Planeringen har vanligen utfdrts av ett organ, en pla-
neringskommission, som speciellt tillsatts i detta syfte. Dessa
kommissioner karakteriseras av att antalet medlemmar dr relativt
litet samt av att medlemsskapen wvaligen tillfallit de ledande poli-
tikerna inom alla eller dtminstone de centralaste politiska gruppe-

ringarna. Det nya arbetet ger medlemmarna ett gemensamt syfte och

22) Rescnemang kring liknande mekanismer £8rs, om &n i ett nigot annat samman-
hang i Lars Dencik & Peter Dencik, "Samh&llsutwveckling och statlig planering
under senkapitalismen", ingar i Torsten BjSrkman m.fl. (red.), Flaneringens
granser, Lund 1975.

23) Jag har i tidigare sammanhang mer i detalj drdjt wvid de clika sitt varpa
namnda helhetsvision praglat utvecklandet av kommunplaneringen, se bland an-
dra Djupsund, Att virdera planering. Nigra metateoretiska reflexicner, op.-
cit.; samt Djupsund, Planeringsaktivitet och planform, op.cit., speciellt
pp. 33-40.




2n gemensam referensram; det ansdgs lidnge som en bedrift bland lands-
kommunerna att dSverhuvudtaget lyckas skriva ned ndgon form av plan.
Ytterligare nirmas medlemmarna till varandra genom att de innehar

en gemensam, hdg politisk rang redan i sin tidigare verksamhet. Ni-
got tillspetsat kunde man hi3vda att organisationsformen medfdr en
fara f&r att plankommissionernas medlemmar, frin att ha represen-
terat sina intressenter i kommissionen, kommit att glida dver till
att representera plankommissionen och det "allmdnnas bista" i kret-
sen av sina intressenter!

Betrdffande det kunskapsorienterade planet Onskar jag framhdlla
tvid forallminneligande mekanismer. Fir det firsta har man inom kom-
munplaneringen anvidnt sig av kunskap i en mycket aggregerad form.
Med hjalp av olika medelvdrden (till exempel lakare/1000 invinare)
har man beskriwvit en konstruerad helhet och dess utveckling. Dessa
medelvirden dterger dock inte pd ett relevant sdtt utvecklingen ur
olika medborgargruppers synvinkel. Ett beaktande av till exszsmpel
geografisk tillganglighet till service kan helt kullkasta den posi-
tiva bild av serviceutbudets utveckling som ett aggregerat kunskaps-
underlag férmedlar. Kunskapens aggregering medfdr som helhet att
den f&drda och planerade politiken kan beskrivas i sddana termer att
den kan forankras i en kommunal "helhetsnytta".

Den andra mekanismen pad det kunskapsorienterade planet berdr
kunskapsunderlagets administrativa lasthet. Kunskapsunderlaget pro-
duceras utgdende frdn den rddande administrativa strukturen. Behov
och mil diskuteras per ffrvaltningssektor. Medborgarnas behov eller
olika Atgidrders effekter foljer emellertid inte den administrativa
strukturens grénser.gs Ett fasthdllande vid denna struktur och de
rutinlésningar den framkallar innebdr att man hiammar uppkomst av
nya konfliktdimensioner som kunde hota att rubba det ridande till-
standet.

24} En ndrmare presentation av hur planeringen varit organiserad i kommunerna
finns i Djupsund, Planeringsaktivitet och planform, cop.cit., pp. 121-128.

25) Utforligare diskussioner kring detta fenomen dterfinnes i till exsmpel
Stihlberg, Teori och praxis i kommunalplanering, op.cit., pp lO7-108, 113-
119; samt i en intressant uppsats av Ekker, se harald Ekker, Sociale forhold
og planleggning, Osle 1973,
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Min konklusion &r att firallmdnneligandet av specifika intres-
sen uppkommer wvia mekanismer pd tre plan, ett kognitivt, ett orga-
nisatoriskt och ett kunskapsorienterat, samt att dessa mekanismer
bidrar till bade politiklegitimering och konfliktpacifisering. An-
passningsfixering. Inom planering anpassas apecifika intressen till

varandra genom att de anpassas till det allminintresse som allmin-
neligandet skapat. Denna anpassning sker i huwvudsak i stéd av tva
mekanismer. Fir det fdrsta fdregriper rationalistisk planering kon-
flikter. Centralt fir detta fdregripande Ar kunskapsunderlagets ka-
raktdr som bland andra medfdr att fdretridare f&r specifika intres-
sen inte fir tillgdng till sidan kunskap, sddana argument, som be-
aktar deras specifika intressen. De tjdnste- och f8rtroendemdn som
deltar i utformningen av planeringsdirektiv och produktionen av
kunskap bedriver salunda en fdregripande anpassning av specifika
intressen.

For det andra framtrdder anpassningsfixeringen i det sdtt varpi
man incm planeringen handskas med existerande keonflikter. Jag wvill
speciellt framhilla det sitt pd wvilket man fSrsdker koordinera wverk-
samheter cch intressen. Koordineringen betonas ytterst kraftigt;
den utgdr nagot av ett ratio fOr rationalistisk planering. Till for-
men 8r koordineringen starkt milorienterad och formaliserad. Verk-
samheten har tilldelats speciella skeden i planeringsprocessen sam—
tidigt som man utvecklat speciella koordineringsmetoder och -tekni-
ker. Koordineringen betonas si starkt att den kan sdgas ha fatt en
stidllning av dvergripande mal wilket i sin tur klart &r Hgnat att
undertrycka }u:anfl:ut-:t«ar.2'1

26) Mer ingdende diskussioner av hur koordinering kan utformas samt hur den de
facto utformats inom kommunplaneringen ingdar bland andra i Stahlberg, Balans
och obalans i utvecklandet av kommunal planering, op.cit., pp. 156-160; samt
Djupsund & Stahlberg, Finlindsk kommunalfdrvaltning i fSrdndring, op.cit.,
Ep. 144-147. Trenden mot mer tekniskt avancerade Keordineringsmetoder kommer
val till synes i flera av inlaggen i Jamforelsemetoder inom samhdllsplanerin-
gen, Nordisk Utredningsserie: B, Stockholm 1978, no. 3. P3 ett mer generellt
plan har de makt- och strukturbefistande egenskaperna hos koordinering som
utgir fran teknisk rationalitet pd intressevidckande satt dryftats i bland an-
dra Jirgen Habermas, Vitenskapen som ideoclogi, Oslo 1969; Sandberg, "En friga
om metod™, Alternativa perspektiv pa lingtidsplanering och fremtidsstudier,
op.cit.; Stahlberg, Balans och obalans i utvecklandet av kommunalplanering,
op.cit.; samt Aaron Wildavsky, The Revolt Against the Masses, New York-London
1971, speciellt pp. 338-349, 400-413, 420-459.

Ve
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Fortingligande. Mitt fSljande antagande Hr att raticnalistisk

planering fértingligar sociala pracesser.2? Detta innebidr att savil
enskilda individer som grupper av individer objektiveras. Individer
ses som objekt f6r samhillsutvecklingen och de betraktas Sverhuvud
inte som aktivt handlande subjekt som kan ingripa i och paverka
samhdllets utveckling.

I termer av vdalfdrd kunde man sdga att man inom planering ute-
slutande koncentretat intresset till levnadsnivd och ser medborgar-
ne enbart som konsumenter av olika resurser. Man beaktar inte att
medborgarna dven kan delta i produktionen av bland andra politiska
resurser.

En planeringsform som betonar anpassning till "allmdnna mil" och
"allmidn utveckling" sdnker medborgarnas aktivitetsnivd och himmar
uppkomsten av Oppna konflikter.

Sammanfattning

Denna artikel har avsett att granska konsekvenser av kommunplane-
ring. Granskningen har utfirts utifrdn tvd bestimda utgingspunkter.
FGr det forsta har jag konstaterat att kommunplaneringens teoretis-
ka fundament klart ligger i teorierna om rationellt beslutsfattande.
For det andra har jag slagit fast att en vardering av planering i
forsta hand bdr utgd ifrdn ett internt perspektiv. Man bdr med an-
dra ord ta planeringens premisser osm utgangspunkter for de inle-
dande granskningarna.

Vvid den interna virdering som djag utfdrt har jag gjort tvi Gver-
gripande iakttagelser. Den gbrsta iakttagelsen &r att planeringen
Sverlag uppvisat ytterst f£2 konsekvenser. Det fdrefaller i ljuset
av den statistiska undersdkningen helt klart att det inte egentli-
gen existerar skillpnader i utvecklingen hos planerande och icke-
planerande kommuner. Min andra Svergripande iakttagelse dr att i de
f4 fall vi dverhuvudtaget kan spekulera om smd8 utvecklingsskillna-

der, dr riktningen hos dessa inte den som vi mot bakgrunden av pla-

27) Begreppet fortingligande anknytes hir till de tankegdngar som férts fram av
Marcovic, se siledes till eksempel Mihailo Marcovic, Att utwveckla socialis-
men, Lund 1972, Heopplingen mellan fortingligande och offentlig planering
Efzkuteras Sven i Dencik & Dencik,"Samhdllsutveckling och statlig planering
under senkapitalismen", [ Teorsten Bjdrkman, Planeringens granser, op.cit.,
pp. 47=48.
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neringens mer eller mindre formella malsdttningar och dess teoretis-
ka utgingspunkter kunde fdrvinta oss.

I en awvslutande diskussion har jag utvidgat granskningens perspek-
tiv i en extern riktning. I denna diskussion har jag forsdkt att
beakta siddana outtalade mdlsattningar och latenta konsekvenser som
rationalistisk kommunplanering kan tdnkas ha. Kdrnan i det pdstden-
de som jag resonemangsvis fOrsdker rimliggdra dr att rationalistisk
planering dels i sig, dels via aktbrers medvetna strdvanden &r Zg-
nad att befista radande samhdlleliga maktfdrhallanden. aAllegoriskt
hidvdar jag att planering utgdr maktens osynliga ansikte.

Understkningen av planeringskonsekvenser ger wvissa riktlinjer
samt uppstiller minga frigor och utmaningar f£&r framtida forskning.
Min uppfattning dr att vi i framtida evaluerande forskning rdrande
planering bbr skjuta tyngdpunkten fran granskningar av effektive-
rings— och rationaliseringseffekter i riktning mot mer klart poli-
tiska fragestdllningar. Med detta som utgdngspunkt stdlls vi infdr
bland andra f&ljande utmanande fragor: varfdr bedriver man plane-
ring inom den offentliga sektorn? Hur fungerar planering som regle-
rare av konflikter? Vilka grupper i samhdllet wvinner och vilka for-
lorar pa planering?

Genom att utvidga en empiriskt f&rankrad forskning i den rikt-
ning som fragorna utstakar tror jag att vi kan nd fram till en dju-
pare forstdelse av fenomenet planering och dess stdllning i vidster-
ldndska samhdllen.



