STEN E. KJELLGREN:

Vem skall besluta

1 kommunerna?

I Liding6 har en kommitté utrett
fragan om utékning av antalet beltids-
sysselsatta fértroendemin (kommunal-
rad). Kommittén féresldr att ytterligare
tvd kommunalrdd skall engageras frin
och med den 1 januari 1971. (F. n. dr
dritselkammarens ordférande beltids-
engagerad.) Moderata samlingspartiets
ledaméter anser emellertid att antalet
kommunalrdd bér faststillas férst
efter 1970 drs wval.

Kommitténs sekreterare, fil. kand.
Sten E. Kjellgren, bebhandlar i denna
artikel med utgangspunkt frian
kommitténs material frdgan om
fortroendeminnens mojligheter att dven
i realiteten styra den lingsiktiga
inriktningen av politiken. Vilka fér-
troendemannaorgan bhar ansvaret

for denna styrning, hur skall olika
nimnder och “nivder” inom den kom-
munala organisationen samverka och
genom vilka dtgirder kan garantier
skapas for att kommunalrdden inte blir
politiskt allenarddandes?

En livlig debatt har blossat upp om
medborgarnas inflytande — speciellt i
samband med stadsplaneringen. Hur
skall de blivande bostadskonsumenterna
komma till tals? Skallet mot den kom-
munala beslutsprocessen dr mycket in-
tensivt. Utgdngspunkten for denna ar-
tikel dr
a. kritiken bor tas pd allvar och for-
battringar bor provas speciellt nir
det giller insyn och information.

b. beslutanderitten tillkommer — och
skall dven framdeles forbehillas —
valda fortroendemin i ansvarig
stillning.

Det vore ingen konst att gdra en
stadsplan om enbart miljésynpunkterna,
endast de tekniska synpunkterna eller
bara hinsynen till ekonomiska realiteter
skulle behova tillgodoses. Svirigheten ar
givetvis att dstadkomma en rimlig av-
vigning mellan alla dessa synpunkter.

En stadsplan bearbetas av arkitekter,
vigtekniker, vatten- och avloppstekni-
ker, ekonomer, skolledning och hilso-
vardsexperter. Idrotts- och friluftsin-
tressen, naturvardssynpunkter och mil-
joproblem, dven av sociologisk och psy-
kologisk natur, skall tillgodoses. I hela
detta invecklade maskineri ir det for-
troendeminnen som — utan att vara
experter — skall viga de olika synpunk-
terna mot varandra och fatta de slutli-
ga besluten. Dirfor ir det nddvindigt,
att fortroendeminnen har mdjligheter
att pd ett tidigt stadium styra utveck-
lingen.
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Fortroendeminnen skall p& grundval
av expertféredragningar fatta stdnd-
punkt. De miste kunna styra experter-
nas arbete i enlighet med viljaropinio-
nens intentioner. Fortroendeminnen bor
dven ha formiga att vinna opinionens
stod for nodvindiga dtgirder, som kan-
ske inte accepteras spontant. En kom-
munal fortroendeman miste alltsd mot-
svara nagot av Churchills definition pa
en statsman: han fir inte ndja sig med
att sticka upp ett finger och kinna efter
varit det bldser; han miste vara beredd
att stilla sig i spetsen for opinionen och
vigleda den!

Behov av information

Det behdvs informationsfloden mellan
de olika expertkategorierna och mellan
experter och fortroendemin och de-
ras viljare. Hir betyder en fri press,
olika intresseorganisationer sdsom hyres-
gastforeningar, villadgarforeningar,bya-
lag m.m. oerhdrt mycket. Till uppgif-
ten att lyssna pd olika expertkategorier
kommer alltsd kraven att fértroende-
minnen skall lyssna till olika intresse-
organisationer och viga deras krav mot
varandra.

Ett fruktbringande samarbete foérut-
sitter emellertid, att parterna forstir
och respekterar varandras roll i besluts-
processen. Experterna ir skyldiga att
servera fakta och gora det pd ett sddant
sitt att bide allminheten och de valda
fortroendemdnnen bereds tillfille att ta
stillning till utredda alternativ. Pressen
och olika organisationer har stora upp-

gifter sisom bevakare av allminhetens
intressen. Fortroendeminnen slutligen
skall formedla information at alla hall,
lyssna pa och virdera en stor méngfald
synpunkter och slutligen fatta beslut
och bira ansvaret for dessa beslut.

Den formella ansvarsfordelningen
Kommunens styrelse skall enligt kom-
munallagen leda forvaltningen av kom-
munens angeldgenheter och ha inseende
1 ovriga nimnders forvaltning. Styrel-
sen skall ”sdsom namnet anger utan att
inkrdkta pad fullmiktiges beslutanderitt
— utgdra kommunens styrelseorgan, en
verklig regering, som infor fullmiktige
i frimsta rummet bdr ansvaret for den
kommunala férvaltningen” (SOU 1952:
14 sid. 180).

”Styrelsen har i f6ljd hirav att bl. a.
svara for att erforderlig langtidsplane-
ring pa det ekonomiska omridet sam-
arbetas med annan planering pad bygg-
nads-, skolans-, social- och hilsovardens
m. fl. omrdden samt f6r framskaffande
av erforderligt material till bedomande
av angeldgenhetsgraden hos olika ak-
tuella investeringsprojekt.” (Ur Kaijsers
kommentar till § 305 kommunallagen.)

Forarbetena till nuvarande byggnads-
lagstiftning redovisar i stort sett samma
synpunkter pa ansvarsfordelningen mel-
lan kommunala organ. I 1951 ars bygg-
nadsutrednings betinkande “Forenklad

byggnadslagstiftning” (SOU 1957:21)

anférdes bl. a. foljande:

”Bebyggelseplaneringen och kommu-
nens allminna ekonomiska planering -




maste alltid gd hand 1 hand. I allt fall
far det ej bli s8, att bebyggelseplane-
ringen gir fore den ekonomiska plane-
ringen, s& att kommunens beslutande
myndigheter stills infor projekt, vilkas
ekonomiska konsekvenser de ej kan
overblicka. Det ir naturligt, att fack-
myndigheter sisom byggnadsnimnder,
hilsovardsnimnder, skolstyrelser osv. ir
de som tar initiativ i fragor pa sina resp.
omrdden. Men sjilva malet for verk-
samheten och takten i utvecklingen bor
icke f4 bestimmas av dem. Om si sker
blir konsekvensen att kommunen tappar
kontrollen ver sina investeringar och
blott har att acceptera de beslut, som
fattas av fackmyndigheterna. For att
undvika detta maste kommunens full-
miktige och styrelse halla kontinuerligt
samband med fackorganen och redan pa
utredningsstadiet se till att kommunens
ekonomiska planering haller jaimna steg
med vad som planeras inom fackorga-
nen.”

Byggnadslagstiftningen kan i princip
sigas vara “uppbyggd fran den férut-
sdttningen, att det i forsta hand ir kom-
munens sak att bestimma, vart bebyg-
gelsen bor lokaliseras och hur den till
sina huvuddrag bér utformas”.

Kommunikationsministern har i mars
1968 tillkallat sakkunniga fér Sversyn
av byggnadslagstiftningen. Ur direkti-
ven aterges foljande: ”Med hinsyn till
de ménga intressen som skall samman-
vigas vid den kommunala planligg-
ningen talar starka skil for att kommu-
nens styrelse i stillet fér byggnads-
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nimnden far ansvaret for arbetet med i
vart fall kommunplanen” (ny beteck-
ning for generalplan). En sidan ordning
skulle ocksa befordra den nédvindiga
samordningen mellan den fysiska, den
sociala och den ekonomiska plane-
ringen.

Nir fattas besluten?

Niar KL i 4 § sdger att kommunens be-
slutanderitt utdvas av dess fullmiktige,
avses med beslut det slutliga avgorandet
i en lang process, under vilken ett stort
antal avgdrande stindpunkter intagits
redan under beredningen. Det slutliga
beslutet i fullmiktige (eller motsvaran-
de beslut i kommunens styrelse eller
kommunal nimnd) har betydelse for
kommunens medlemmar dven satillvida
att besvir enligt 76 § KL endast kan
anforas mot slutliga avgbranden av
kommunalt organ. I 76 § KL sigs ut-
tryckligen ifrdn, att talan ej kan foras
mot beslut av rent forberedande eller
verkstillande art. Vidare grundar en-
dast en av fullmiktige antagen och av
linsstyrelsen eller regeringen faststilld
stadsplan ritt for den enskilde att kri-
va inlésen av honom tillh6rig mark som
berdrs. S& ir icke fallet betriffande dis-
positionsplan eller icke fastilld general-
plan. Detta kan ha stor betydelse for
den enskilde.

Den kommunala beslutsprocessen

Civilekonomen Karl Erik Westlund vid
Goteborgs stads organisationskontor
hivdar, att en stor del av de normer,
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som kinnetecknar aktuell kommunal
administration i Sverige, hinfor sig till
regler, som inskrivits i forfattningar i
borjan pé 1860-talet eller vunnit stadga
1 praxis frin den tiden.

Nuldget karaktiriseras av en alltfor
stor anhopning av detaljbeslut med kort-
siktiga perspektiv pd fullmiktigenivan.
Beslutsfattandet i dylika irenden bor
delegeras ned till produktionsnivan”,
dvs. till nimnder och forvaltningsche-
fer. Fullmiktige och stadens styrelse bor
dgna betydligt storre del av sin tid at
oversiktlig, langsiktig planering. Detta
kriver ett helt nytt sdtt att presentera
utredningar och underlagsmaterial.

Kritiken riktar sig dven mot den
kommunalrittsliga doktrinen att full-
miktige icke ir 6verordnade nimnder-
na, nir det giller deras avgérande av
konkret friga. Hirigenom saknar den
kommunala organisationen formellt er-
kinda nivier, vilka erfordras fér en
begriplig och nddvindig vertikal arbets-
fordelning. Lagstiftarens intentioner,
dir styrelsens ledande stillning framhi-
ves, motsiger dock delvis Westlunds
kritik.

Den kommunala f6rvaltningens om-
fattning har emellertid Skat i sddan
grad, att nya grepp miste overvigas for
att vidmakthalla kraven pa effektivitet
och samtidigt garantera fortroendemin-
nens ledande roll vid utformningen av
kommunernas politik. Aven om de nu-
varande detaljbesluten i fullmiktige en-
ligt gillande kommunallag ir nédvin-
diga, miste sjilva styrningen av verk-

samheten ske genom mera generella me-

toder. Detaljbeslutet i exempelvis en

stadsplanefriga blir dd i realiteten en
kontroll av att tidigare uttalade inten-
tioner foljts.

De administrativa kraven inom den
kommunala forvaltningen kan enligt
Westlund sammanfattas i foljande
punkter:

— Krav p2 oversikt Sver nuvarande
och framtida verksamhet. Tillvixt-
takten sirskilt betriffande service-
anspraken medfor 6kad konkurrens
mellan knappa finansiella, personel-
la och andra resurser.

— Kraven pa langsiktighet 1 beslut och
beslutsforberedelser tilltar kraftigt.

— Krav pi strukturering av frage-
stillningar som presenteras fullmik-
tige, stadens styrelse, nimnder, for-
valtningschefer och andra besluts-
fattare infinner sig som en foljd av
att en arbetsfordelning maste tillgri-
pas och hivdas mera konsekvent
mellan organ, som foretrader helhe-
ten respektive delverksamheter.

Kommunal l3ngtidsplanering

Det hivdas ofta att fortroendeminnen
i huvudsak bor dgna sig at oversiktlig
planering och att det lopande arbetet
bor skotas av tjinsteminnen. Det ir
emellertid inte mojligt att konstruera
nigon exakt grins mellan fortroende-
min och anstillda experter vid plan-
liggningsarbetet; experterna maste all-
tid inta en framtridande position i det-
ta arbete. Det giller alla nivier inom




organisationen fran stadsfullmiktige till
namnder och styrelser. Resultatet blir en
produkt av ett samspel, dir initiativen
kan komma frin bada sidor. Flertalet
chefstjinstemin ar for ovrigt enligt sin
instruktion skyldiga att ta erforderliga
initiativ inom sitt omrade.

Nyckeln till 6kat fortroendemanna-
inflytande ir en inkoppling av fortro-
endeminnen pi ett tidigt stadium, da
ett fullstindigt utredningsmaterial inte
foreligger och da beslutet maste begrin-
sas till direktiv infér det fortsatta ut-
redningsarbetet. Denna teknik anvindes
i vixande utstrickning i Lidingd. Det
har med all ritt pdpekats, att syftet
med att foreligga fullmiktige eller drit-
selkammaren ett preliminirt material
maste vara, att fortroendeminnen verk-
ligen tar stillning till och ansvaret for
inriktningen av den fortsatta detaljpla-
neringen, sd att dyrbara utredningar
kan inbesparas och tid kan vinnas.

Kommitténs allminna instdllning till
l&ngtidsplaneringens roll som styrinstru-
ment skall hir illustreras med utgings-
punkt frin den fysiska planeringen.

Forslag till atgirder

I direktiven till pdgdende Gversyn av
byggnadslagstiftningen foreslds konti-
nuerlig 6verarbetning av oversiktspla-
nerna — benimnda kommunplaner —
exempelvis vart femte eller vart tionde
ar. Hirigenom bor utvecklingen kunna
ledas pa ett betydligt bittre och mera
samlat sitt an om planarbetet aterupp-
tas forst sedan behovet blivit akut.
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Kommittén i1 Lidingd har foreslagit,
att generalplanen skall foreliggas full-
maktige vart sjitte ar, vare sig revision
ar erforderlig eller ej. ”Hir foreslagen
metodik ger dels ett sakunderlag for den
politiska debatten, dels 6kade mdjlighe-
ter for stadsfullmaktige och dritselkam-
mare att styra utvecklingen pd lingre
sikt.”

Kommittén finner en fortsatt Over-
gang till presentation av drenden i det
skede, dd program formuleras infér de-
taljplaneringen motiverad. Hir aterstar
emellertid uppgiften, dels att ange grin-
sen mellan &versiktsplanering och de-
taljplanering, dels att framligga syn-
punkter pd vilken betydelse ett drende
maste ha for att foras fram till dritsel-
kammaren eller stadsfullmiktige redan
pa ett forberedande stadium. Om fler-
talet direnden behandlades pa detta sitt,
skulle en radikal utdkning av arbetsvo-
lymen inom férvaltningarna bli foljden,
samtidigt som den &syftade forstirk-
ningen av fortroendemannainflytandet
skulle forfuskas genom att dven drenden
av relativ detaljkaraktir skulle foras
upp pa hogsta nivd vid tva tillfillen.

Utredningen skiljer mellan egentlig
planering och forverkligandet, varvid
sjlva stadsplanearbetet inriknas i for-
verkligandet. Den egentliga planering-
en omfattar under rubriken wverksam-
hetsplanering bostadsbyggnadsprogram,
saneringsplaner samt planer for utbygg-
nad av anlidggningar for trafik, va,
sjukvird, skolor, institutioner inom so-
cialvirden, anliggningar inom idrotts-
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och fritidssektorn etc. och under rubri-
ken fysisk planering generalplanearbe-
te, dispositionsplaner, trafikledsplaner
etc.

Om detta knyts samman med resone-
manget om dritselkammarens ledande
stillning enligt forarbetena till nu gil-
lande lagstiftning, blir slutsatsen, att
denna ledande funktion bor utdvas ge-
nom vad som betecknas som egentlig
planering. Genom bostadsbyggnadspro-
grammen, den ekonomiska 18ngtidsprog-
nosen och en fortldpande generalplane-
debatt erhdller sivil dritselkammaren
som stadsfullmiktige underlag for en
stindig anpassning av langsiktsplane-
ringen (den egentliga planeringen) till
den faktiska utvecklingen.

Ledning och insyn

Kan kraven pd insyn och medinflytan-
de forenas med en nodvindig enhetlig
ledning och en mailinriktning av verk-
samheten?

Om f6rtroendeminnen verkligen skall
kunna styra den framtida utvecklingen
1 en kommun, miste de piverka beslu-
ten innan firdiga detaljférslag serveras
kommunens styrelse eller fullmiktige.
Det intressanta hir ir, att insiktsfulla
tekniker och administratérer hivdar,
att dven effektivitetsaspekten kriver
stillningstagande av fortroendemin un-
der ett programskede och innan stora
kostnader lagts ned p3 detaljutredning-
ar. Aven tidsforlusten vid aterremiss av
en stadsplan dr en tungt vigande kost-
nadspost!

Ar det d& mdjligt att ett stort antal
fortroendemin deltar i den l3ngsiktiga
planeringen, eller bér denna skétas av
ndgra heltidsengagerade fortroendemin,
kanske representerande de storsta par-
tierna i kommunen? Det framgir av det
sagda, att kommittén i Lidingd tinkt
sig, att stadsfullmiktige skall ange den
allminna inriktningen av politiken ge-
nom en fortlopande generalplanedebatt.
Vidare foreslds, att mojligheterna att
styra det ldngsiktiga handlandet med
hjilp av den ekonomiska l3ngtidsprog-
nos, som arligen presenteras i samband
med budgeten, skall ignas okad upp-
mirksamhet.

Pa grundval av denna langsiktiga
planering foreslds, att faststillandet av
program och dispositionsplaner (eller
”kommundelsplaner” som de kallas i di-
rektiven infor pagdende Oversyn av
byggnadslagstiftningen) skall foregd
detaljplaneskedet. Detta sker givetvis
alltid — det nya ar forslaget att dessa
program och dispositionsplaner skall
faststillas av dritselkammaren. Vid av-
vikelser fran langtidsplaneringen skall
programmet enligt forslaget foras upp i
fullmiktige.

For programarbetet foreslds foljande
handliggning:

1. Med utgingspunkt frén generalpla-
nen och gillande bostadsbyggnads-
program tillstilles berorda nimnder
och styrelser uppgifter om den fore-
stdende exploateringens omfattning,
fordelningen mellan olika typer av
lagenheter m. m. |




2. Nimnderna limnar in sina program
betriffande skolor, barnstugor, fri-
tidsanliggningar m. m. till dritsel-
kammaren.

3. Materialet beredes pa sedvanligt sitt
av  tjanstemdn. Planberedningen,
som i Lidingo bestdr av dritselkam-
marens arbetsutskott och byggnads-
nimndens presidium, behandlar
irendet som forsta fortroendeman-
nainstans och foreldgger dritselkam-
maren ett forslag till program och
dispositionsplan.

4. Detaljplanearbetet omhinderhas som
hittills av byggnadsnimnden.

Nimndernas medverkan under pla-
neringsprocessen, inkopplingen av drit-
selkammaren under programstadiet och
framhivandet av fullmiktiges ansvar
for angivandet av de allmidnna ramarna
for planeringen garanterar ett avgoran-
de inflytande for alla berorda fortroen-
demin. Aven pressen, olika organisatio-
ner och allmanheten tillforsakras infor-
mation i ett tidigt skede av planeringen.
Kvar stdr frigan om den enhetliga led-
ningen.

Redan lagstiftningen anger att kom-
munens styrelse skall utéva den ledan-
de funktionen vid planeringsarbetet.
Onskemadlet att fortroendemin verkli-
gen skall leda planeringsverksamheten
kan inte tillgodoses inom en sd stor for-
samling som en dritselkammare eller
kommunalnimnd. Arbetsutskott, bered-
ningsutskott eller liknande ar dirfor
vanliga och nddvindiga. I kommuner,
dir flera kommunalrid behovs, bor des-
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sa tillhora kommunens styrelse och dess
arbetsutskott. Arbetsutskottet bor dven
vara budgetberedning och representera
styrelsen 1 organ av planberedningens
typ for samordning av styrelsens och
byggnadsnimndens planering. Om en
enhetlig ledning och en verklig malin-
riktning av verksamheten skall kunna
garanteras, ir personalunioner av antytt
slag nddvindiga. Kommittén i Lidingo
varnar mycket eftertryckligt for att s6-
ka I6sa problemet med den vixande ar-
betsbelastningen for vissa fortroende-
min genom fdrdelning av de centrala
funktionerna pd flera hinder. Det ir
hir kommunalriden kommer in i bilden.

Makt och ansvar

Slutligen skall ndgra principiella syn-
punkter framforas pad kommunalriddens
plats i systemet. Ett stort antal kommu-
ner, som infért kommunalrdd har dis-
kuterat frigan om maktkoncentration
hos kommunalriden. Ett sitt att fore-
bygga maktkoncentration ir bestim-
melser om att kommunalrdd inte bor
tillhora vissa fortroendemannaorgan. I
Stockholm och Géteborg ir de silunda
inte ledamoter av styrelsen, dvs. stads-
kollegiet. I Stockholm ir borgarriden
ordforande i samtliga facknimnder.

Det framgar av denna artikel, att
kommittén i Lidingd ansett att kommu-
nalrdden bor tillhéra dritselkammaren
1 dess egenskap av stadens frimsta poli-
tiska organ under stadsfullmiktige.
Kommunalrdden bor enligt kommitténs
mening ha ett kollektivt ansvar f6r den



268

lingsiktiga planeringen i sin egenskap
av ledaméter av dritselkammarens ar-
betsutskott och planberedningen. Varje
kommunalrad skall inf6r dritselkamma-
ren vara foredragande i sina irenden.
Forvaltningen foreslds uppdelad i en
finans- och planeringsrotel, en teknisk
rotel (i vilken byggnadsnimnden ingir)
samt en kultur- och socialrotel. Dritsel-
kammarens ordférande skall dven vara
ordforande i planberedningen och 6vri-
ga kommunalrdd i minst en s. k. tung
nimnd inom sin rotel. De bdda “fack”-
kommunalraden skall svara for att drit-
selkammaren far for lingtidsplanering-
en erforderligt underlagsmaterial frin
nimnder och styrelser inom roteln och

dven vid sin foredragning av irenden
fran nimnderna bevaka att lingtidspla-
neringens intention foljes eller att l1dng-
tisplaneringen revideras nir behov dir-
av uppstar.

Kommittén i Lidingd siger, att kom-
munalrdden under alla férhdllanden far
en stark stillning och di bor de ocksi
kunna stillas till politiskt ansvar sisom
valda ledaméter av de viktigare poli-
tiska organen. Maktbalansen mellan
kommunalrdd och andra fortroendemin
bor garanteras genom den foreslagna be-
slutsprocessen, dir bide fullmiktige och
facknimnderna fir medverka vid upp-
dragandet av riktlinjer for det framtida

handlandet.



