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Abstract

In the year 2000, the Swedish Parliament adopted the bill ”From patient to citizen
— a national action plan for the disability policy”. One of the key goals in this
action plan was to turn Sweden into a society accessible for all, latest by 2010.
Now, ten years later, it is obvious that the goal is not implemented. The main
objectives for my research is to find out the main reasons for why the goal has not
yet been implemented, despite a generous timetable of ten years, political unity,
ratified FN conventions, directives from the European Union, information-
campaigns and other measures taken at the national level by relevant authorities.

The empirical facts consists of materials collected from follow-ups by the
Government, authorities as the National Board for Housing, Building and
Planning; the Swedish agency for disability policy coordination; Swedish
Association of Local Authorities and Regions combined with interviews of main
stakeholders. This material is connected to a theoretical framework, where
Lundquist’s model of the implementation process in public administrations plays
a main role, together with theories connected to governance and political
processes.

The main results shows that the specific objective in the National Action Plan,
to take actions against barriers in the built environment to ensure accessibility and
usability in public buildings and spaces latest by 2010, is a technical complex
issue that needs cohesive and coordinated measures in a wide range of fields, and
that full attention has not yet been paid to all weak links in the process.

Nyckelord:  Tillganglighet, Enkelt Avhjalpta Hinder, Sektorsansvaret,
Funktionsnedsattningar, Publika lokaler och allman plats

Antal ord: 10 456
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1 Inledning

”Tank dig foljande: Ett samhalle dar en femtedel av befolkningen moter
betydande hinder i vardagen pa grund av att miljon ar otillganglig. Dar
manga inte kan ta del av information eller kommunicera med andra. Dar
personer utestangs fran studier, restauranger, fritidsliv och kulturella
evenemang. Dar manniskor inte kan gora sin rost hord i de demokratiska
valen eftersom vallokaler &r otillgangliga. Later det dystert? Dessvérre
ar det Sverige ar 2010.”

(Aldre- och Folkhalsominister Maria Larsson m fl i debattartikel 2010,
webbkalla 1).

1.1 Bakgrund

For tio ar sedan, ar 2000, fattade Sveriges Riksdag beslut om den nationella
handikapplanen ”Fran patient till medborgare “(prop. 1999/2000: 79); en tioarig
handlingsplan dér ett av malen var att atgarda bristerna i tillganglighet for
personer med funktionshinder i lokaler dit allmanheten har tilltrade och pa
befintliga allménna platser. For att nd malet antogs bestimmelser om att alla
enkelt dtgardade hinder skall vara undanrgjda senast 2010.

Det ar nu ar 2010, och enligt undersokningar ar vagen lang till att malet om ett
Sverige tillgangligt for alla skall kunna nas. Under 2007 tillsattes en
departementsévergripande tjanstemannagrupp med uppdrag att paskynda arbetet
och ta fram en strategi for hur malen i handlingsplanen skall kunna nas senast
2010; och olika myndigheter har darefter vidtagit atgarder. Bland andra har
Sveriges kommuner och landsting nu ocksa borjat mata hur langt kommunerna
kommit i sa kallade 6ppna jamforelser.

En viktig princip som slogs fast i handikapplanen var den sa kallade ansvars-
och finansieringsprincipen som innebar att varje sektor i samhéllet skall utforma
och bedriva sin verksamhet sa att den blir tillganglig for alla medborgare,
inklusive personer med funktionshinder. Kostnaderna och de nddvéndiga
anpassningsatgarderna skall finansieras inom den ordinarie verksamheten. Inga
extra medel utgick saledes for att finansiera alla de atgarder som var nodvandiga
for att handikapplanens mal skulle kunna nas senast 2010.



Under samma tid som Sveriges Riksdag fattade beslut om den nationella
handikapplanen, 1 maj 2000, gick Europeiska Kommissionen ut med ett
meddelande:  "For ett Europa fritt fran hinder for personer med
funktionsnedsdittning” (KOM(2000) 284 slutlig, 12.5.2000) dar man patalar vikten
av att undanréja hinder i miljon fér personer med funktionsnedsattningar. | den
europeiska handlingsplanen papekas ocksa vikten av att tillampa sa kallade
Design for all-principer i den byggda miljon. Man slog fast som ett av EU:s
overgripande mal att bidra till att utforma ett samhalle for alla, och att en
avgorande roll i detta & kampen mot diskriminering och framjandet av
funktionshindrades deltagande i ekonomin och samhallet. Ar 2003 proklamerades
ocksa som det Europeiska Handikapparet. Inom FN har funktionshindrades
rattigheter lyfts fram framst i tva viktiga nyckeldokument: FN:s standardregler
som kom 1993 och FN:s konvention om réttigheter for personer med
funktionsnedsattning fastslagen 2006. Bada dokumenten har ratificerats av
Sverige.

Kursandringen i synen pa funktionshindrade, fran passiva bidragsmottagare till
medborgare med samma rattigheter och majligheter som andra, fanns pa agendan
under lang tid innan dessa politiska dokument antogs. Daremot ar oklart vilka
drivkrafter som fanns bakom uppréttandet av den nationella handikapplanen — om
detta var ett svenskt initiativ som riksdagens partier kande ansvar for, eller om det
var ett foljdbeslut av EU-initiativ. Huvudansvaret for genomforandet av det
svenska malet vilar pa fastighetsagarna, privata som offentliga, dar kommunerna
har en stor del av ansvaret.

1.2 Problemformulering och syfte

Den 6vergripande fragestallningen i uppsatsen ar att undersoka hur den Nationella
handlingsplanen for handikappolitiken har implementerats under den tioarsperiod
som har passerat sedan planen antogs av Riksdagen. Inriktningsmalen i den
nationella handlingsplanen for handikappolitiken &r i stor utstrdckning beroende
av varandra, men en sarskilt viktig forutsattning for att de generella malen skall
kunna uppnas ar de stallningstaganden som gjordes for att identifiera och
undanroja hinder mot tillganglighet och anvandbarhet. Denna atgard paverkar i sin
tur i stor utstrdckning funktionshindrades mojligheter till delaktighet, jamlikhet
och sjalvstandighet. Min undersokning avgrénsas darfor till att specifikt inriktas
pa fragan om varfor malet att undanroja alla enkelt avhjélpta hinder senast ar 2010
inte har uppnatts.



Denna till synes politiskt okontroversiella fraga tycks inte, trots hog prioritet
aven pa den internationella och EU-agendan, ha getts den tyngd och prioritering
som forutsatts for att na de uppsatta malen i Sverige. Jag vill undersoka vilka
skalen till detta kan vara. Orsakerna detta kan vara flera: brist pa kunskap, vilja,
forstaelse, finansiering, eller andra brister i styrningskedjan. Nya styrelseformer
kan ha betydelse for den bristande implementeringen, eller vara av organisatorisk
art. Jag kommer i min uppsats att med hjalp av olika teorier med anknytning till
implementering, organisationsteori och policyprocesser forsoka att identifiera
huvudskalen till varfor Sverige 2010 fortfarande &r ett otillgangligt samhalle for
en stor del av dess medborgare, och hur implementeringsprocessen skulle kunnat
underlattas genom andra strategiska beslut och vagvél i anslutning till beslutet om
handlingsplanen ar 2000.

Bristen pa tillganglighet till byggnader och platser dit allméanheten har tilltrade
ar en viktig och betydelsefull fraga som ber6r manga manniskor. | officiell
statistik fran SCB framgar att sexton procent av Sveriges befolkning i aldern 16-
64 ar har nagon form av funktionshinder, och det & omkring fem procent av
befolkningen  som  har  rorelsehinder, vilket & den vanligaste
funktionsnedséttningen (SCB, s 18). Darutéver kommer alla personer med
funktionshinder i aldrarna 0-16 samt 6ver 65 ar, och under alderdomen blir
funktionsnedséttningar i form av rorelsehinder, nedsatt syn och horsel vanligare.
Det ar saledes en stor grupp som berdrs direkt, medan gruppen som berors
indirekt &ar storre, da oftast familjemedlemmar och vénner till personer med
funktionsnedsattningar ocksa blir berorda, inte minst av bristande tillganglighet i
miljon. Bristande tillganglighet paverkar ocksa gruppens mojligheter till studier
och arbete, och kravet pa assistansinsatser fran samhéllets sida, effekter som pa
flera satt har en samhéllsekonomisk paverkan. Fragestallningen kan ocksa ha en
viktig inomvetenskaplig relevans. Det av Riksdagen uppsatta malet ar i sig tydligt
och konkret i vardagen for en stor personkrets. Ingen partipolitisk skiljelinje &r
tydlig, alla partier stiller upp pad malet. Den uppsatta tidsperioden for
implementeringen &r generost tilltagen, tio ar har man haft pa sig att na malet med
hjalp av aktiva insatser. Pa sa satt sarskiljer sig denna politiska fraga i flera
avseenden fran manga andra politiska beslut, dar partipolitiska évervaganden eller
tidsaspekten verkar begransande for mojligheter att implementera ett beslut.

Min overgripande fragestdllning &r att undersoka hur den nationella
handlingsplanen for handikappolitiken har implementerats. Med anledning av den
avgorande betydelse som just atgarden att oka tillgangligheten genom borttagande
av hinder i miljon har, leder det till min specifika fragestdllning om varfor
implementeringen av det konkreta malet om borttagande av enkelt atgardade
hinder senast 2010, sa har langt tycks ha misslyckats.

Min preciserade fragestallning ar:

- Varfor har Sverige annu inte annu uppnatt malet att alla enkelt avhjalpta
hinder skall vara undanrdjda senast 2010?



2 Teoretisk anknytning

Fragan om ett samhalle tillgangligt for personer med funktionsnedsattningar
griper dver alla samhallssektorer. Sa kallade handikappfragor anses normalt i vart
land hora till den sociala sektorn; medan fragan om atgarder for okad
tillganglighet i hogsta grad &r en teknisk fraga och inte minst en frdga som beror
handel och naringslivsutveckling. Att forandra vart samhalle i fysisk mening mot
okad tillganglighet for alla, kraver insatser inom manga olika verksamhetsfalt.
Aktorerna som ansvarar for implementeringen av det aktuella beslutet finns saval
inom privat som offentlig sektor, vilket kréver ett bredare perspektiv i analysen &n
enbart forhallandet mellan politik och offentlig forvaltning. Orsakerna till utfallet
kan ligga saval hos de styrande som hos de styrda, eller i olika kombinationer av
egenskaper och faktorer hos bada parter. | analysen berérs darfor saval
styrningsformer, valda tekniker som individens egenskaper och mdjligheter att i
omsétta beslutet i praktiken. For det senare anvands Lundquists modell for
implementeringsstyrning som grund (Lundquist, 1992, 70ff), som tillsammans
med nagra andra utvalda teorier belyser alternativa forklaringsmojligheter.

2.1 Att kunna, vilja och forsta

Ett redskap for analysen &r Lundquists modell av styrningskedjan och dess
egenskaper; som inbegriper bade de olika typer av aktorer som ar aktuella att
granska och de olika typer av styrformer som kan vara av intresse for fragan.
Lundquists modell av forvaltningen i den parlamentariska styrningskedjan aterger
hela néatverket for forvaltningen:

Politiker | Forvaltningsstyrning Hogre
A A

Organisatipns
styrning

v / Lagre

Privata|intfessenter

| samnhalls-
:: I 3 3 :: Styrning

Samhallsmedlemmar

Figur 1: Forvaltningen i den parlamentariska styrningskedjan, efter Lundquists figur 15 ( Lundquist 1992:71)



Av modellen framgar huvudkategorierna av aktorer - politiker, forvaltning, privata
intressenter och samhallsmedlemmar - och de olika lankarna i styrningskedjan:
Forvaltningsstyrning- Regering och riksdagens styrning av forvaltningen
inklusive kommunalpolitiker och intresserepresentanter.
Organisationsstyrning- Forvaltningens interna styrning.
Samhéllsstyrning-  Forvaltningens  och  politikernas  styrning  av
samhallsmedlemmar (Lundquist, 2002, 70ff).

Avvikelser i styrningskedjan kan bero pd manga olika faktorer. Om styrningen é&r
otydlig eller oklar, kanske aktoren inte forstar vad som Onskas. Vardeméassiga
egenskaper hos aktoren kan ocksa bidra till att styrningen inte sker pa onskat satt, om
aktoren inte kan eller vill félja styrningen. Om en styrning lyckas eller misslyckas, beror
enligt Lundquist pa & ena sidan den styrandes kapabiliteter och prioriteter, och & andra
sidan pa dessa tre olika egenskaper hos den styrde namligen om denna kan, vill och
forstar vad som avses med det fattade beslutet. (Lundquist 1992, 75ff).
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Figur 2: Egenskaper hos den styrde som paverkar om styrningen lyckas eller misslyckas, efter Lundquists Fig. 18
(Lundquist, 1992, 75)

For analys av fragestéllningen laggs fokus i detta fall pa egenskaper hos den styrde,
da sjalva beslutet visar att de styrande haft bade handlingsformaga och prioriterat malet
om okad tillganglighet; fragestéllningen handlar om vad som hant mellan beslut och
utfall. En forutséttning ar att den styrde skall forsta inneborden i styrningen ar att han
kan tolka den aktuella lagtexten. Néasta fraga ar om den styrde har tillracklig kapabilitet
att verkstalla styrningen, det vill sdga om inflytande, kunskap och handlingsformaga
finns pa plats. Den mest problematiska faktorn ar om den styrde faktiskt inte vill
verkstélla styrningen pa det satt som de styrande onskar. Om bristen ligger i att den
styrde inte forstar kan atgarder sattas in exempelvis i form av utbildning och
upplysning. Om svarigheten &r att den styrde inte kan genom att man saknar resurser,
kan materiella eller ekonomiska resurser tillféras. Om problemet ligger i att den styrde
inte vill verkstélla beslut, maste den styrande utova inflytande 6ver den styrde, vilket
kan ske genom en rad styrmedel. (Lundquist, 1992, 75f). Eftersom den styrde i detta fall
inte utgors av en enskild individ, utan hela organisationer, dartill bade offentliga och
privata aktorer, blir bilden mycket komplex. Orsakerna till utfallet kan sokas bade inom
olika delar av styrningskedjan (frdmst forvaltnings- och organisationsstyrning i detta
fall); och i olika faktorer och kombinationer av egenskaper hos den styrde.



2.2 Styrningsformer och styrningstekniker

Forvaltningsstyrning kan uttryckas i olika dimensioner. Som distinktion mellan
olika typer av styrningsformer, anger Lundquist direkt - indirekt styrning, och
specifik-generell styrning (Lundquist 1992, 78ff). Direkt och indirekt styrning
forekommer oftast tillsammans. Generell styrning avser alla atgarder av ett visst
slag, i motsats till en specifik styrning som omfattar en enda atgard. Dartill
kommer sedan graden av precision i styrningen, som avser hur precist eller
detaljerat ett beslut ar formulerat. Vilken precisionsniva som véljs avgor vilken
roll forvaltningen kommer att ha vid implementeringen av ett beslut. Vid
malstyrning &r precisionsgraden lag, medan detaljstyrning ger en hdg
precisionsgrad. Olika styrningsformer kan genom olika kombinationer bidra till
att hoja precisionsgraden ytterligare. Sadana styrningsformer kan exempelvis vara
orderstyrning, regelstyrning, anslagsstyrning, rekryteringsstyrning, organiserings-
styrning eller informationsstyrning.

Med utgdngspunkt fran precisionsgraden finns klassificeringar av
styrelseformer. Den form som motsvarar den lagsta precisionsgraden ar
malstyrning som ofta sker genom ramlagar. Malstyrning uppstod i det
amerikanska naringslivet under 1950-talet inom ramen for klassisk
managementtradition. Nagot decennium senare fanns den inom privat verksamhet
aven i Norden, och sedan 1980-talet en vanligt forekommande styrningsform
inom offentlig verksamhet. Huvudskalen for detta var framst en onskan om att
O6ka mojligheterna till politisk styrning, genom att undvika detaljstyrning och
istallet satta budgetramar knutna till malsattningarna. Man ville ocksa ha en mer
effektiv, resultatorienterad och anvandarvanlig forvaltning. Det byggde pa
insikten att det inom politiken fanns begransad kapacitet nar det géllde tid och
resurser, och att man stod infér ett samhdalle i stdndig foérdndring med mer
komplexa uppgifter (Flaa med flera 1995, 100ff). Malstyrning ger ocksa
forvaltningen 6kad handlingsfrihet och mojlighet att anvanda den professionella
sakkunskapen. (Lundquist, 1995, 83). Malstyrning staller hoga krav pa politiker
att prioritera bland mal och att losa malkonflikter. Centralt & ocksa
utvarderingsmekanismen, som skall ge tydliga signaler till de styrda om vilket
resultat som forvantas, samtidigt som den skall ge bade styrande och styrda
kontinuerlig och tillforlitlig information om uppnadda resultat (Vedung 1998,
44f). Utvardering och efterkontroll &r ocksa den viktiga lank i policykedjan som
forbinder implementering med initiering, beredning och beslutsfattande; och ger
grund for aterstyrningen.

Styrningstekniker ar de atgarder som den styrande anvander for att forma den
styrde till onskvart beteende. Listan dver olika styrningstekniker kan goras lang,
men en Overgripande grupperande indelning kan vara kdppen, moroten och



predikan, det vill s&ga regleringar, ekonomiska styrmedel och information.
Regleringar kan atfoljas av negativa sanktioner om man inte foljer dem, men detta
ar inte nédvandigt. Ekonomiska styrmedel kan ske bade i form av att man tillfor
medel eller materiella resurser, eller att man ber6var nagon detta. Ekonomiska
styrmedel & mindre tvingande an regleringar, men medfor att det blir billigare
eller dyrare av vidta en bestamd a&tgard. Informativa styrmedel innebéar
kunskaps6verforing eller att man forsoker paverka den styrde genom Gvertygelse,
faktaupplysningar eller 6vertalning. De tva senare formerna saknar tvangsmoment
I motsats till regleringar (Vedung 1998, 113ff).

2.3 Processanalysens forklaringsfaktorer

Processutvardering syftar till att spara alla sorters konsekvenser av offentliga
insatser; och forsoker klarlagga monster av kausala beroenden. Som analysform
inbegriper den bade kvalitativa och kvantitativa metoder, och syftar till att
forklara overensstammelse eller diskrepans mellan officiella mal och faktiska
resultat. Man utgar i analysen fran atta huvudfaktorer som var och en eller i
kombinationer kan foérklara den offentliga politikens utfall: insatsens historiska
bakgrund, insats, implementering, adressater, kontrollens organisering, andra
insatser/andra myndigheter, marknad och &vrig omgivning. Under rubriken
Implementering, ar aven i denna teoriram den styrdes formaga till att kunna, vilja
och forsta centrala faktorer (Vedung 1998, 166ff)
Nagra av de Ovriga uppstallda hypoteserna inom denna teoriram som kan ha
sarskild betydelse vid analys av min fragestallning ar:
- Det politiska stodet, Om en reform infors i politisk harmoni blir den troligen lattare att
genomfora in om den infors under politisk strid” (Medung, 1998, 171)
- FOréndringens storlek, "Smd, stegvisa reformer dr littare att forverkliga dn revolutiondra
omvilvningar” (Vedung, 1998, 171)
- Symbolisk politik, ”..innebdir att insatsen utformats i annat syfte dn att uppnd sakinriktade
resultat”(Lundquist i Vedung 1998, 171)

- Insats, “En oklar insats gor det besvirligt for myndigheter och andra genomforare att skaffa
sig en Kklar bild av de styrandes intentioner med reformen, Darmed kan ndgot distinkt resultat
inte utpekas” (Vedung, 1998, 173)

- Teknisk komplexitet, “En tekniskt invecklad politik ar svarare att férstd och darmed att
genomfora” (Medung, 1998 ,178)

- Andra insatser, andra myndigheter, (utfallet) “pdverkas av hur andra myndigheter och
aktorer pd nationell, regional och lokal nivd agerar i implementeringsskedet”. " Det offentliga
kommer att bestd av olika organisationer med divergerande viljor” (Vedung, 1998,189f)

- Marknad, "Yiterst dr det sdiledes marknadens forvintade tryck som  pdverkar
implementeringen och ddrmed utfallet”. (Vedung, 1998, s 190).



- C)vrig omgivning, "Stod eller motstdnd frin andra intressenter kan paverka resultatet”
(Vedung 1998, 173, 178ff)

2.4 Nya styrelseformer

| vilken utstrackning kan utvecklingstrender och nya styrelseformer som
Governance eller New Public Management ha betydelse for svaret pa min
fragestallning? Nagra av de beskrivningar i forhallandet mellan stat och samhélle
som forekommer i governance-debatten &r bland annat att mer
marknadsorienterade former och lokala natverk far storre betydelse i
policyprocesserna (Hedlund & Montin, 2009, 10). Leder en starkare betoning av
natverksstyre och marknadstankande till att generellt riktade beslut fran staten,
som dessutom har en valfardspolitisk profil; blir svarare att genomfora i
praktiken? Har forandrade regelverk pa kommunal niva forsvarat mojligheterna
till att styra och folja upp utvecklingen for att forverkliga malet om ett samhélle
tillgangligt for alla?

Den atgard som staten vidtagit i det aktuella fallet riktar sig till landets
fastighetségare; och de lokaler eller miljoer dit allmanheten har tilltrade. Det
innebar att en stor del av den avsedda malgruppen utgdrs av staten och
kommunerna sjalva. Den storsta delen av landets allménna platsmark &gs av
primarkommunerna (Boverket 2003, 10). Det ar darfor av intresse att ocksa
studera om och hur nya styrelseformer och utvecklingstrender i den offentliga
politiken pa lokal niva har betydelse i sammanhanget. Detta géller inte minst
egenskaper inom New Public Management som exempelvis privatisering av
kommunal verksamhet, resurstilldelning som utgar fran efterfragan istallet for
beddmning av behov och 6kad decentralisering av ansvar (Baldersheim & Rose
2005, 27ff). Globaliseringens effekter pa den lokala nivan med utveckling mot en
stadspolitik dar tyngdpunkten laggs pa ekonomisk utveckling istallet for
traditionell valfardspolitik ger ocksa intressant infallsvinklar pa fragestallningen. |
en utveckling dar en maktforskjutning sker i den kommunala planeringen fran
offentliga till privata aktérer och dar det till och med hévdas att det kommunala
planmonopolet har utmanats och undergravts (Mukhtar-Landgren i Hedlund &
Montin 2009, 131f) kanske fragor om tillganglighet for personer med
funktionsnedsattningar inte ges den betydelse och prioritet som Riksdagen avsag
med beslutet i den Nationella Handlingsplanen for Handikappolitiken och
darefter?



3 Metod och material

3.1 Metod

Min undersokning &r en beskrivande studie, dar jag med hjalp av befintliga
officiella dokument och beslut i politiska insatser och berérda myndigheter
beskriver hur malet om enkelt avhjélpta hinder har implementerats och vilka
mojliga orsaker som kan finnas till varfor sa inte &r fallet. I min fragestallning ar
utgangspunkten att malet inte har natts eller kommer att kunna uppnas under
2010, vilket belaggs av insamlad empiri. Sannolikheten att malet kommer att
kunna nas inom den halvarsperiod som aterstar av 2010 far bedémas som mycket
liten.

For att kunna analysera orsakerna till det faktiska utfallet av det av Riksdagen
faststalla malet; maste ocksa orsaksmekanismerna klarlaggas. Det betyder att de
mellanliggande faktorer som kopplar samman insatsen med utfallet, skall
identifieras for att kunna besvara fragan om varfor det aktuella beslutet lett till det
aktuella utfallet, i detta sammanhang att det dnnu inte har implementerats. Detta
sker genom processparning, som fokuseras pa detaljerade beskrivningar av
mojliga orsaksmekanismer, exempelvis motivforklaringar (Teorell & Svensson,
2007, 64f; 247ff). 1 analysen av handelseforloppet under den gangna
tioarsperioden, och orsakerna till utfallet, beskrivs den svenska situationen med
utgangspunkt i Riksdagens beslut 1999 och 2001 om en Nationell handlingsplan
for handikappolitiken och beslutet om tillganglighet till offentliga lokaler och
allménna platser (Prop 1999/2000:079 samt 200/01:048). Darefter foljer
implementeringsfasen, med beskrivning av de strategiska beslut och vdgval som
gjorts under styrningsprocessen, och dar ansvariga myndigheters egna
uppféljningar  utgdér nyckeldokument for identifieringen av  mdjliga
orsaksmekanismer.

Med hjélp av de valda teoretiska ramverken och det insamlade empiriska
materialet, utformas analysen med slutsatser kring den av Sverige valda strategin
for implementeringen av det aktuella beslutet. Utifran Lundquists modell (Figurl)
ar det framst foérvaltnings- och organisationsstyrningen som dr intressant att
studera, och i vilken utstrackning det ar mojligt for den enskilde aktéren att forsta,
vilja och kunna implementera beslutet (Figur 2). De valda styrningsformerna och
styrningsteknikerna kan bidra till att forklara utfallet nér det galler eventuella



brister i styrningsledet. Med hjalp av processanalysens forklaringsfaktorer kan
utfallet genom insamlade data kategoriseras inom olika mojliga
forklaringsfaktorer. Teorierna kring nya styrelseformer som NPM och
Governance kan bidra till att belysa eventuella ytterligare komplikationer i
implementeringsledet.

3.2 Material och avgransning

Utifran den valda fragestéallningen kommer det empiriska materialet till storsta del
att bestda i offentliga dokument: de aktuella riksdagsbesluten, Boverkets
foreskrifter och de uppféljningar och utvarderingar som gjorts av olika
myndigheter och departement under den gangna tiodrsperioden. Fragans
komplexitet 6ppnar manga alternativa vagar nar det galler val av material for att
beskriva i vilken utstrackning beslutet har implementerats eller inte, men for att
hitta orsakerna bakom utfallet begrédnsas materialet avsevért. Har ger en
granskning av de offentliga dokumenten majlighet att genom processparning hitta
mojliga forklaringar och analysera forklaringskraften i dessa. Denna metod gor
det ocksa mojligt att koppla ihop bade strukturella forklaringar med vilka motiv
pa aktorsniva som kan forklara handlandet (Teorell & Svensson, 2007, 262). Min
studie kan genom analys av mojliga orsaker och samband mellan beslut och utfall
i denna fraga, bidra till att tydligare synliggora styrkor och svagheter i
implementeringsprocessen. | denna specifika fraga kan en sadan analys ocksa vara
anvandbar i den fortsatta implementeringsprocessen.

For att starka sambandet mellan orsak och verkan skulle en jamfoérande studie
ha kunnat goras, men har ligger svarigheten i att en sadan jamforelse per
automatik i sa fall skulle gjorts pa internationell niva, vilket medfor betydande
svarigheter da lander aven inom EU har olika lagstiftning pa detta omrade.
Svarigheter att hitta tillforlitliga satt att mata utfall och resultat pa vore andra
problem. Det ar anda viktigt att belysa den internationella arenans roll i
fragestallningen. Dokument fran FN och EU anvénds for att pavisa monstret av
hur besluten om 6kad tillgédnglighet har ”vandrat™ global till lokal niva.

Ett annat omrade dar en avgransning av material kan goras, ar i fraga om roller
och ansvar som aligger privata och offentliga aktorer. Alla fastighetsagare oavsett
huvudman omfattas av beslutet, det &r saledes inte bara fraga om implementering
av ett beslut inom ramen for den offentliga forvaltningen. Dock har den offentliga
forvaltningen ett tyngre ansvar, som inte aligger privata aktorer, exempelvis
genom tillsynsrollen. En kommun kan utddéma vite for en privat fastighetségare
som inte vidtar atgarder mot enkelt avhjalpta hinder, &ven om man sjalv samtidigt
inte har vidtagit alla atgarder som kréavs i de egna fastigheterna. Det offentligas
roll som foregangare och forebild i implementeringsfasen ar darfor av extra
intresse, varfor ocksa storre tyngd laggs vid det material som beror resultat och
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utfall inom den offentliga verksamheten. Den offentliga sidan har enligt
Boverkets uppféljningar 2005 och 2007 kommit langre an de privata
fastighetségarna, ett faktum som lyfts fram som en viktig faktor i dessa rapporter.
Mitt val blir istallet att fokusera pa varfor den offentliga sidan inte klarat
atagandet, vilket torde vara mera anmarkningsvart an att inte alla sma privata
fastighetsagare gjort det. Med hjéalp av de teoretiska verktygen och genomférda
intervjuer vill jag analysera om det finns ytterligare faktorer som ar ténkbara
orsaker till utfallet, men som inte, av olika skél, lyfts fram tydligt i befintligt
material, vilket blir ett forsok att kasta nytt ljus over befintligt material.

Det insamlade dokumentmaterialet som presenteras i avsnitt 4 och 5 bestar av
Regeringens  propositioner, Riksdagens beslut, Boverkets foreskrifter;
uppfoljningar och utvarderingar fran Boverket 2005 och 2007, Regeringens
uppféljningar 2002, 2006 och 2010; Handisams uppfdljning av de statliga
myndigheternas implementering 2007; aktuella FN-konventioner samt EU-
kommissionens meddelanden och handlingsplaner i denna fraga. Dartill har jag
genomfort intervjuer med nagra viktiga aktorer, dar svar frdn Handisam och en
representanter for en handikapporganisation redovisas under avsnitt 5.3.

3.3 Begreppsdefinitioner

Inom ramen for undersokningsomradet finns en rad begrepp som bor
definieras. Fortfarande rader tveksamheter bland berdrda aktorer hur dessa skall
tolkas, vilket i sig kan utgdra en betydande del av svaret pa fragan varfor det
uppsatta malet inte kommer att kunna nas under den avsedda tioarsperioden. Jag
har valt att har sérskilt beréra begreppen tillganglighet, enkelt avhjélpta hinder,
samt lokal dit allménheten har tilltrade.

3.3.1 Tillganglighet

Begreppen tillganglighet och tillganglighet for alla, ar de mest centrala
begreppen i detta d&mnesomrade, och det finns flera satt att beskriva dessa
begrepp. | forhallande till de sarskilda behov av tillganglighet som uppstar hos
personer med funktionsnedséttningar, ar det vanligt att begreppet beskrivs inom
fyra olika omraden (Handisam, webbkaélla 2):

Fysisk tillganglighet som handlar om att den fysiska miljon skall vara
tillganglig och anvandbar for alla oavsett funktionsformaga. Det handlar bland
annat om framkomlighet i byggnader och utemiljder; stdd for att kunna orientera
sig, och att miljon ar fri fran allergiframkallande &mnen.

Tillganglig information, vilket handlar om att alla oavsett funktionsformaga
skall kunna tillgodogora sig informationen (alternativ till skriven text finns i form
av punktskrift, lattlast, ljudfil eller liknande).
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Tillgénglig kommunikation, vilket innebér att kommunikation mojliggors aven
genom teckentolkning, teleslinga, webbaserad information som &r mojlig att ta del
av genom talsyntes med mera.

Tillganglig verksamhet som behandlar fragor om bemétande och arbetsmiljo;
dar faktorer som personalpolicy, rutiner, upphandling med mera kan paverka om
en verksamhet upplevs tillganglig eller inte.

| regeringens beskrivning i proposition 2000/01:048, Tillganglighet till
offentliga lokaler och pa allméanna platser; avgransas tillganglighetsbegreppet till
att omfatta personer med rorelse- eller orienteringssvarigheter, vilket darmed blir
den identifierade malgruppen for bestimmelserna om Enkelt avhjalpta hinder.
Dérigenom snavas ocksa tillganglighetsbegreppet in, bland annat genom att
utesluta de tillganglighetsbehov som exempelvis allergiker kan uppleva. Vidare
fick Boverket genom riksdagens godkannande av ovan namnda proposition i
uppdrag att fortydliga de krav pa tillganglighet som vid tidpunkten redan fanns
inom Plan- och Bygglagen (Riksdagen, webbkalla 3, kapitel 5).

Tillganglighet handlar om férhallandet mellan individen och miljon och kan
beskrivas som motet mellan en individ eller grupps funktionella formaga,
personkomponenten; och utformningen och forutsattningar i den fysiska miljon,
miljokomponenten. En vérdering av tillgdnglighet kan ske genom insamling av
valid och trovardig information i tre steg: om personkomponenten baserad pa
kunskap om manniskans funktionssatt, om miljokomponenten relaterad till
normer eller standards, och en analys av forhallandet daremellan (lwarsson &
Stahl, s 61).

Sedan 1990-talet har natverket EUCAN (European Concept for Accessibility
Network) arbetat for en harmoniserad syn och approach till begreppen
tillganglighet och design for alla pa Europeisk niva. Man betonar ocksa vikten av
att en god tillganglig miljo ocksd maste vara respektfull, saker, halsosam,
funktionell, begriplig och estetisk. (EuCan, 2008).

| stor utstrackning ar tillganglighetsbegreppet relaterat till personer med
funktionsnedséttningar av olika slag. Att anvandargruppen kan vidgas tamligen
omfattande utanfor denna grupp, beskrivs bland annat genom uttrycket att
“tillgdnglighet dr en avgorande krav for omkring tio procent av befolkningen,
nodvandigt for mellan trettio och fyrtio procent, men bekvamt for hundra
procent”. (BMWI, s 13).

Saledes finns en rad olika perspektiv att anldgga vid definitionen av begreppet
tillganglighet, men utifran min valda fragestallning anvands begreppet i denna
undersokning utifran den avgransning som gjorts i Regeringspropositionen
2000/01:048 och Boverkets foreskrifter om enkelt avhjalpta hinder, det vill sdga
till tillganglighetsaspekter som framst &r kopplat till behov hos personer med
rorelse- eller orienteringssvarigheter.

3.3.2 Enkelt avhjalpta hinder

Vad ar ett enkelt avhjalpt hinder? Begreppet dok upp i Plan och Byggutredningens
betdnkande Milj6 och Fysisk planering (SOU 1994:35); dar man féreslog att krav
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skulle inféras i Plan och Bygglagen med innebérden att enkelt tgardade hinder mot
tillganglighet och anvandbarhet skulle vara eliminerade inom en femarsperiod i
befintliga offentliga lokaler och pa befintliga allméanna platser. Regeringen ansag
dock da att uttrycket enkla atgarder skulle fortydligas och kostnadskonsekvenserna
belysas, och gav darfor Boverket i uppdrag att utreda detta. (Riksdagen, webbkalla
3, kapitel 1). Kravet pa undanrdjande av enkelt avhjélpta hinder inarbetades i Plan
och bygglagens kapitel 17 8 21a. Boverket gav darefter ut tilldmpningsforeskrifter,
i vilka det framgick att utfardade foreskrifter avser

”...sadana hinder som med hansyn till nyttan av atgarden och forutsattningarna pa
platsen kan anses rimliga att avhjalpa. De ekonomiska konsekvenserna far inte bli

orimligt betungande for fastighetsdgaren, lokalhdllaren eller néringsidkaren”. (BFS
2003:19, HIN; § 5)

| denna definition finns saledes fyra otydliga komponenter, som ger utrymme
for subjektiva tolkningar: nyttan, platsens forutsattningar, rimligheten samt de
ekonomiska konsekvenserna for i det har fallet fastighetsagare, lokalhallare eller
naringsidkare. | de rad som Boverket ger i sina foreskrifter ytterligare vagledning,
genom att uttrycka att nyttan kan bedomas dels i forhallande till hur manga
manniskor som berdrs av atgarden och dels i relation till andra
tillganglighetsskapande atgarder. Hinder som ger storst sammantagen effekt skall
prioriteras. Platsens forutsattningar skall bedémas, och om dessa medfor att
atgarderna kompliceras, exempelvis beroende pa svara markforhallanden, ar en
atgard inte att bedoma som ett enkelt avhjélpt hinder. De ekonomiska
konsekvenserna skall bland annat varderas utifrdn att mindre naringsidkares
verksamhet inte far aventyras (Boverket 2005a § 5)

Utifran den avgransning som gjorts nar det galler malgrupperna for insatserna,
personer med rorelse- eller orienteringssvarigheter, har Boverket i foreskrifterna
definierat vilka atgardsomraden som omfattas. For publika lokaler handlar det om
att avlagsna fysiska hinder i form av nivaskillnader, tunga dorrar, felaktigt
placerade mandverdon, bristande kontrast- och varningsmarkeringar, bristande
skyltning, dalig ljudmiljo, bristande belysning, bristande utformning av balansstod
och av utformning och placering av fast inredning (Boverket 2005a § 6-11). For
allmanna platser handlar det om att atgarda mindre nivaskillnader, ojamn
markbeldggning,  ranndalar,  trottoarkanter,  bristande  kontrast- och
varningsmarkeringar, bristande skyltning, bristande eller blandande belysning,
bristande balansstdd, felaktig utformning av bilparkering for handikappfordon,
samt brister i lekplatsers utformning eller utrustning (Boverket2005a § 12-18).

Utdver att ange atgardsomradena finns ocksa allménna rad som beror vad
atgarden konkret kan besta i, och i vissa fall hur atgarden bor utféras. Men pa
manga punkter saknas tydliga definitioner av var granserna gar for vad som kan
betecknas som brister, exempelvis anges inte hur tunga dorrar far vara, eller vad
som &r att betrakta som bristande belysning, vilket lamnar till tillamparna att ha
kunskap om rekommendationer fran annat hall pa dessa omraden, for att kunna
identifiera existerande enkelt avhjélpta hinder.
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Definitionen av enkelt avhjalpta hinder och avgransningen av malgruppen till
personer med rorelse- eller orienteringssvarigheter leder dels till att vissa grupper
utelamnats, exempelvis allergiker; samtidigt som atgarderna begransas starkt till
vad som av tillamparen uppfattas som ett enkelt avhjélpt hinder.

Ingen av Boverkets tva uppfdljningar, 2005 eller 2007, berdr behandlar sarskilt
svarigheten att klart definiera vad ett enkelt avhjélpt hinder egentligen avser.

3.3.3 Publika lokaler och allman plats

Tva typer av miljoer berors av foreskrifterna om atgardande av enkelt
avhjalpta hinder: dels publika lokaler och allman platsmark. Nar det galler lokaler
har flera olika begrepp anvénts: regeringspropositionen som utgdr underlag for
rikdagens beslut och Boverkets foreskrifter heter Tillgdnglighet till offentliga
lokaler och pa allménna platser” (Prop 2000/01:048). I Boverkets foreskrifter
anvands begreppen publika lokaler och lokaler dit allmanheten har tilltréade. |
Boverkets uppfdljning 2005 redovisades en stor osdkerhet bland fastighetségare
om man har sadana lokaler eller ej (Boverket 2005b, kap 5). | nasta uppfdljning,
2007, aterkom denna fraga och ledde till att Boverket uttalade att fortydliganden
bor goras i PBL. Man menar fran Boverkets sida att begreppet ar svartolkat och
skapar mycket tolknings- och tillampningsproblem foér &gare, kommuner med
flera, och papekar att det inte ar rimligt att den som skall tillampa bestammelserna
skall behdva lagga sin kraft pa att tolka dessa begrepp, istallet for att identifiera
hinder och atgarda dem. Lokaler som ansags svara att bedéma var bland annat
skolor, samt andra lokaler som andra typer av lokaler exempelvis advokatbyraer,
foreningslokaler med mera. (Boverket, 2007b, s 11f). For lokaler dit allménheten
bara har tilltrade till vissa delar av lokalen, exempelvis skolor och vardinrattningar
har Boverket gjort bedomningar kring hur stor andel av denna typ av lokaler som
generellt &r 6ppna for allmanheten, dar man i sin konsekvensbeskrivning uppger
jamforelsevarden for skolor 15%, och vardinrattningar 2,5%, och har &ven
klarlagt att bostader och arbetsplatser inte omfattas av bestammelserna. Sadana
bedémningar har sedan varit styrande for fastighetsagare. Ett exempel pa detta &r
hur Akademiska Hus i sina riktlinjer for tillganglighet 2004, i en sarskild bilaga
diskuterar gransdragningarna for vilka lokaler som omfattas; och konstaterar att
det egna ansvaret som fastighetségare ligger i linje med anférda jamforelsevarden,
och att hela ansvaret for tillganglighet i ovrigt, for anstallda och studenter vilar pa
universiteten och hégskolorna sjélva (webbkalla 4). En delvis annorlunda tolkning
av begreppet gors av Gotlands kommun som i sin webbinformation menar att
begreppet omfattar

“affarslokaler och andra lokaler avsedda att betjana eller anvandas av
allménheten. Receptioner eller motsvarande lokaler hos en statlig eller kommunal
myndighet ar p& samma sétt att betrakta som allman lokal. Lokaler som enbart ar
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avsedda fér personal, andra renodlade arbetsplatser eller bostader omfattas inte
av lagen om enkelt avhjilpta hinder” (Webbkalla 5).

En del av definitionsproblematiken ligger i avgérandet av huruvida begreppet
endast omfattar offentligt 4gda lokaler eller ocksa privatagda lokaler, samt om det
endast omfattar offentliga verksamheter eller ocksa privata verksamheter. Nar det
galler agandet ar dock foreskrifterna tydliga — ansvaret vilar tydligt pd publik
lokal eller allmén platsmark. | vilken utstrackning privatdrivna verksamheter
omfattas eller ej har fortydligats under tiodrsperioden, men ar annu inte helt
tydliga. P& Boverkets webbplats svarar man sa har pa fragan om hotell berérs av
foreskrifterna:

”De delar av hotell som innehaller lokaler till vilka allmanheten har tilltrade ska
vara tillgangliga och anvandbara for personer med nedsatt rérelse- eller
orienteringsformaga. Det kan till exempel vara lobby, reception, restaurang. Det
innebar for befintliga hotell att dessa delar ocksa omfattas av bestimmelserna om
enkelt avhjalpta hinder (HIN). Kravet pa tillganglighet och anvandbarhet galler
aven for arbetslokaler i hotell, om det inte &r obefogat med hénsyn till arten av

den verksamhet for vilken lokalerna ar avsedda. Fragan om varje vaningsplan i
ett hotell ska vara tillgangligt och anvandbart maste bedémas i varje enskilt fall.

Boverket kan inte svara generellt pa den fragan ”. (webbkalla 6).

Aven begreppet Allman plats utgor definitionsproblem, enligt Boverket. | sina
atgardsforslag till foljd av uppfdljningen 2007 papekar man svarigheterna med att
foreskrifterna endast galler mark som har redovisats i detaljplan eller
omradesbestammelser som allmén plats, medan det finns en lang rad andra platser
som av medborgare kan upplevas som en allméan plats, men som inte é&r
betecknade som sadana i detaljplan, och darmed inte omfattas. Man foreslar darfor
till regeringen att Gvervaga om reglerna kan kopplas till nagot annat begrepp &n
allmén plats. Ett ytterligare problem &r att dven om en lokal &r att betrakta som
publik lokal, och darmed omfattas av foreskrifterna, kan végen till lokalen
inrymma tillganglighetshinder, och om denna mark inte ar allman platsmark sa
stalls det i nuvarande lagstiftning inga krav pa atgarder pa denna mark. Boverket
foreslar darfor till regeringen att 6vervaga att stalla krav pa miljon i anslutning till
lokaler dit allménheten har tilltrade. (Boverket, 2007b, 24).
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4  Tillganglighet for alla — fran global
till lokal niva

4.1 Internationella regler och visioner om
tillganglighet

1993 antog FN:s generalférsamling standardregler for att sékerstalla att
personer med funktionshinder som medborgare har samma rattigheter och
skyldigheter som andra medborgare i samhallet. Dessa bestar av tjugotva regler
som tydligt uttrycker rattigheter, mojligheter och ansvar pa olika omraden. Regel

5 beror tillganglighet och uttrycker att “Staterna bor inse tiliginglighetens betydelse pa
alla omraden i utvecklingen mot full delaktighet. Oavsett vilka och hur stora funktionshinder
manniskor har, skall staten inféra handlingsprogram som gor den fysiska miljon tillganglig for

dem och se till att de fir tillgdng till information och mdjlighet till kommunikation”. SVerige
som nation har inte bara stallt sig bakom dessa standardregler, utan var ocksa den
part som initierade arbetet inom FN for att fa till stand dessa internationella regler
(Prop 1999/2000:79, 21). Darefter har FN ocksa beslutat om konventionen om
rattigheter for personer med funktionshinder, vilken undertecknades av Sverige i
mars 2007, och trddde i kraft i januari 2009 (webbkalla 7). Artikel 9 i
konventionen handlar om tillganglighet, och uttrycker att personer med

funktionsnedsattningar skall ha samma tillgang som andra till "...den fsiska miljon,
till transporter, till information och kommunikation, innefattande informations- och
kommunikationsteknik (IT) och -system samt till andra anlaggningar och tjanster som &r

tillgingliga for eller erbjuds allmdnheten bdde i stiderna och pd landsbygden”. Vidare
uttrycks att atgarder skall innefatta identifiering och undanréjande av hinder mot
tillganglighet i byggnader, vdgar, transportmedel och andra inom- och
utomhusanlaggningar, daribland skolor, bostader, vardinrattningar och
arbetsplatser, samt information, kommunikation och annan service daribland
elektronisk service och service i nodsituationer (webbkalla 7, 11). Denna
konvention ar saledes mer langtgaende nar det géller tillganglighet bade nar det
géller omfattning i sak och i typer av miljoer.

Fragan om tillganglighet for alla har ocksa funnits pa den Europeiska agendan
under lang tid, och knyter an bade an till principen om de fyra friheterna -fri
rorlighet for manniskor, EU:s sysselsattningsstrategi och den sociala dimensionen.
| ett meddelande till medlemsstaterna slar kommissionen fast att
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funktionshindrades mojligheter att fullt ut delta i samhallslivet i stérre grad
begransas av hinder i den yttre miljon &n av funktionsnedséttningen i sig.
Nyckelatgarderna &ar darfor att undanrdja dessa hinder genom lagstiftning,
anpassade bostader och universell design. Med utgangspunkt fran de
kompetensomraden som aligger EU, hade man redan vid denna tid vidtagit en
lang rad atgarder bland annat antagit direktiv om likabehandling i arbetslivet,
liksom faststallande av artikel om icke-diskriminering i Amsterdamfordraget.
Med utgangspunkt fran att underlatta funktionshindrades majligheter till
sysselsattning betonades vikten av insatser for forbattrad tillganglighet bland
annat inom omradena transporter, byggnader och inom ny teknik; men man
framholl dven vikten av samordning mellan olika politikomraden. En europeisk
handlingsplan for lika mojligheter for personer med funktionshinder kom under
2003, vilket blev starten for en rullande flerdrig handlingsplan inom EU. | denna
patalades ocksa vikten av god tillganglighet till byggnader och allménna platser,
och av att tillampa sa kallade Design for all-principer i den byggda miljon. Man
slog fast som ett av EU:s dvergripande mal att bidra till att utforma ett samhalle
for alla, och att en avgdrande roll i detta & kampen mot diskriminering och
framjandet av funktionshindrades deltagande i ekonomin och samhallet. |
handlingsplanen prioriterades fyra omraden: sysselsattning, livslangt larande, ny
teknik och offentliga byggnaders tillgdnglighet (Europeiska Gemenskapernas
Kommission 2000, 3f, 11f). Ar 2003 proklamerades ocks& som det Europeiska
Handikapparet. | den uppdatering av den Europeiska handlingsplanen som kom
2007, omnamns den véaxande ekonomiska dimensionen av att personer med
funktionsnedséttningar inte kan delta fullt ut i samhéllslivet; vilket medfér att
Europa, som genomgar en stark demografisk forandring, gar miste om véardefull
arbetskraft. Tillgdnglighet anses darfor vara av storsta vikt for utvecklingen, och
satts som hogsta prioritet for insatserna 2008-2009. Man visar ocksa pa viktiga
strategiska metoder:

“Achieving accessibility requires the avoidance and removal of barriers that
prevent disabled people from exercising their capabilities and participating fully
and on equal terms. It requires combining the inclusive Design for All approach
with specific assistive solutions across policy areas and instruments so as to address

systemic forms of discrimination ”.
(Commission of the European Communities 2007 3f, 7ff).

Under den gangna tioarsperioden har darutover en rad bindande EU-direktiv
antagits, som beror tillganglighetsfragor bland annat pa transport- och
tjansteomradet (Statskontoret 2009, 24f). En av de viktigare direktiven ror
offentlig upphandling och méjligheten att stéalla 6kade krav pa teknisk utformning
for tillganglighet och anvandbarhet.
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4.2 Nationella beslut om insatser for okad
tillganglighet

Med utgangspunkt fran FN:s standardregler antogs ar den nationella
handlingsplanen for handikappolitiken, “Fran Patient till medborgare” (Prop
1999/2000:079). | handlingsplanen slas ett antal centrala mal fast for
handikappolitiken, bland annat att samhéllet utformas sa att méanniskor med
funktionshinder i alla aldrar blir fullt delaktiga i samhallslivet. De tre hornstenar
som det handikappolitiska arbetet skall vila pa ar att identifiera och undanréja
hinder for full delaktighet i samhallet for manniskor med funktionshinder; att
forebygga och bekdmpa diskriminering mot personer med funktionshinder och att
ge barn, ungdomar och vuxna med funktionshinder forutsattningar for
sjalvstandighet och bestaimmande. De huvudomraden som skall prioriteras enligt
handlingsplanen ar att handikapperspektivet skall genomsyra alla samhallsektorer,
att skapa ett tillgangligt samhalle och att forbattra bemotandet. Forbéattrad
tillganglighet ses som en viktig demokratifraga, och regeringen poangterar att
kostnader for tillganglighet uppstar forst nar man inte beaktat behoven fran
borjan, och slar fast ansvars- och finansieringsprincipen som innebar att
anpassningsatgarder skall baras inom varje sektor inom ramen for existerande
budget. (Prop. 1999/2000:79, 30). De forandringar som var nddvéndiga i Plan och
Bygglagen for att uppfylla handlingsplanens mal, antogs av riksdagen 2001.
Forandringarna innebar att bland annat att tydliga krav pa tillganglighet skulle
komma att stéllas i samband med iordningsstéllande och andring av allmanna
platser och omraden for andra anlaggningar dn byggnader, samt att krav infordes
pa att enkelt atgardade hinder mot tillganglighet och anvandbarhet for personer
med nedsatt rorelse- eller orienteringsformaga skulle undanrojas i lokaler och pa
allménna platser i den utstrackning som skulle komma att folja av foreskrifter.
(Prop. 2000/01:48). Redan i Plan- och Byggutredningens betdnkande i mitten av
1990-talet (SOU: 1994:35) behandlades fragan om att krav skulle inforas i Plan-
och Bygglagen for att undanrdéja hinder for tillganglighet i offentliga lokaler och
pa allmanna platser. Den nodvandiga tidsperiod som behovdes bedomde
utredningen till fem ar (Prop. 2000/01:48, kap.5) | samband med behandlingen av
utredningens forslag gav regeringen Boverket i uppdrag att nérmare utreda
kostnadskonsekvenserna av ett sadant forslag. | den nationella handlingsplanen
sattes darefter tidsramen till tio ar, dd man bedomde att atgarderna skulle kunna
vara atgardade senast vid utgangen av ar 2010 (Prop. 1999/2000: 79, 39). Denna
tidsram slas aven fast i vid behandlingen av forandringar inom PBL:
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"Det dr emellertid regeringens uppfattning att aktorerna bor fa en rimlig tid pa sig for att
vidta erforderliga atgarder och att atgarderna bor ha genomforts senast vid utgangen av ar

2010”.  (Prop. 2000/01:48)

Den ansvariga myndigheten, Boverket, utfardade de foreskrifter och allménna
rad som foljde av forandringarna i Plan- och Bygglagen; BFS 2003:19 HIN och
BFS 2004:15 ALM (Webbkalla 8). Som komplement till foreskrifterna har
darefter utarbetats sérskild riktad information till fastighetsagare och en idébok
med exempel pa losningar hur tillganglighet i praktiken kan skapas i byggnader
och pa allménna platser.

4.3 Politisk enighet

Fragan om okad tillganglighet for personer med funktionsnedsattningar tycks
vara ett i grunden okontroversiellt &mne som inte har fororsakat nagon pataglig
politisk oenighet. Vid riksdagsbehandlingen av férandringarna inom PBL lades
endast en motion fram, fran Kristdemokraterna. | denna motion framlades
motforslag framst rérande tillampningen, sasom att handikapporganisationerna
skulle fa okat inflytande i bygglovsarenden, att reglerna aven skulle galla rokfria
miljoer for att underlatta tillganglighet for personer med astma och allergi, samt
att staten skulle ta ett storre finansiellt ansvar for atgarderna och ersatta
kommunerna for kostnaderna. (webbkélla 9). Aven i riksdagsbehandlingen av den
nationella handlingsplanen fanns motioner, som framst berérde andra atgarder
inom handikappolitiken, eller tilldmpningen och avgransningarna nar det géller
kravet pd okad tillganglighet. Bland annat fanns en motion dar ansvars- och
finansieringsprincipen ifragasattes (webbkalla 10). Inte i nagot fall ifragasattes
sjalva innehallet i tillganglighetsfragan, att samhallet maste goras mer tillgangligt
for personer med funktionsnedsattningar. Generellt kan darfor séagas att det rader
politisk enighet i fragan, aven om prioriteringsnivan ar olika hos olika partier. Av
nuvarande riksdagspartier, ar det endast Moderaterna som inte synliggor fragan
om tillganglighet for personer med funktionsnedsattningar eller uppfyllelse av
malet om enkelt avhjélpta hinder, pa sina officiella webbplatser (webbkallor 11).

4.4 Den lokala nivan

En betydande andel av ansvaret for implementeringen av malet ligger pa lokal
niva. Primarkommunerna stora fastighetsagare, och enligt Boverkets tidiga
bedémning lag narmare hélften av den uppskattade investeringskostnaden pa
primarkommunerna (Boverket 2003, 12). Nagra forutsattningar for kommunernas
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mojligheter till maluppfyllelse som bland annat lyfts fram av Boverket &r vikten
av att man i kommunerna skaffar sig ett langsiktigt arbetssatt och att fragorna inte
hanteras som tillfalliga projekt; att man ser insatserna som investeringar som
sanker kostnaderna pa sikt genom minskat behov av andra samhéllsinsatser; och
att lagens maojligheter till 6verklagande och sanktioner tas i bruk. (Boverket 2003,
8).

Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) har under tioarsperioden engagerat
sig for att stodja den lokala och regionala nivan i arbetet, bland annat har man
under den gangna vintern i samarbete med Boverket och Handisam genomfort en
seminarieserie riktad till kommunerna som stdd i deras arbete for Okad
tillganglighet. SKL var ocksa med och formade den strategi som regeringen antog
2008 for att paskynda arbetet (webbkalla 12).
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5 Implementering, uppfoljning och
aterstyrning

5.1 Strategiska véagval for implementeringen

For att implementeringen av de faststallda malen och forandringarna i PBL skulle
kunna lyckas, fanns en rad fragor dar beslutsfattarna hade mdjlighet att vilja
mellan alternativa vagar. Ett sadant véagval var ansvars- och finansierings-
principen. Genom att h&vda att tillganglighet alltid skall vara ett sjalvklart val i
den ordinarie verksamheten, och att det finns bade en kostnads- och intaktssida;
menade man att finansieringen ocksa skall ske inom befintliga budgetramar inom
varje sektor (Prop 1999/2000: 79, s 30).

Finansieringsfragan har utretts av Boverket, som i samband med &ndringen av
PBL 2001 bedémde investeringskostnaderna till totalt fem miljarder kronor (Prop
200/2001:48, kap 7). | en senare konsekvensutredning hamnade berakningarna pa
mellan 3,4 och 6,2 miljarder kronor (Boverket 2003, 3). Man angav samtidigt att
forandringar utifran “passa-pa-metoden” kunde sanka kostnaderna med mellan
tjugo och femtio procent (Boverket 2003, 11). Genom att lagga ansvaret direkt pa
fastighetsagare och verksamheter, innebar det samtidigt en 6ppning for att ta ut
kostnaden i konsumentledet, da fastighetsagarnas investeringar for tillganglighet i
nasta led kunde komma att belasta hyresgésten, dess kunder och skattebetalarna.

Ett annat viktigt vagval har varit avgransningen nar det galler atgarder och
miljoer. De regelandringar som genomfordes omfattade krav pa atgarder i
befintlig miljo, det vill siga retroaktiva atgarder och inte enbart att starka kraven
inom nybyggnationen. Avgransningen av atgarder ledde bland annat till
begreppen enkelt avhjalpta hinder och publika lokaler; begrepp som ger utrymme
for olika tolkningar. Under remissbehandlingen infor forandringen av PBL 2001,
visade det sig att manga remissinstanser, fraimst kommuner motsatte sig forslaget
just med hansyn till oklarheterna betraffande finansieringen och svarigheterna att
precisera begreppet enkelt atgardade hinder. Ett annat papekande av
remissinstanser var att tiden var alltfor kort, vilket skall ses mot bakgrunden att
man faktiskt fordubblat tidsperioden fran PBL utredningens fem ar till de tio ar
som anges i den Nationella handlingsplanen (Prop 2000/01:48, kap. 6). Ett annat
vagval for beslutsfattarna handlade om sanktionsmojligheterna. Regeringen
beddmde det dock inte nodvandigt att infora ytterligare sanktionsmojligheter
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utéver de som redan fanns i PBL, dar ansvaret aligger Byggnadsnamnderna att
ingripa exempelvis genom att utdoma vite vid 6vertradelser av PBL och andra
foreskrifter (Prop 2000/2001:48, kap 6).

5.2 Genomforda uppféljningar

5.2.1 Boverkets uppfoljningar

Boverket har pa uppdrag av regeringen vid tva tillfallen gjort uppféljningar av
hur foreskrifterna om enkelt avhjélpta hinder har implementerats, dels 2005, och
darefter 2007. | samband med bada uppféljningarna lamnade Boverket samtidigt
forslag till regeringen pa atgarder for att snabba pa processen och forbattra
mojligheterna att na de faststallda malen. Uppféljningarna har baserats pa enkéter
till  fastighetsdgare  och  fastighetsforvaltare, samt intervjuer  med
kommunrepresentanter (Boverket, 2005, 5f); samt enkat till fastighetsagare,
enkater och intervjuer av fastighetsforetag och kommuner, samt information och
erfarenheter fran Boverkets uppsiktsverksamhet och aktiviteter (Boverket 2007,
6). Bland de fragor som stéllts i enkaten till fastighetsdgarna har undersokt i
vilken utstrackning ansvariga fastighetsagare kanner till de gallande foreskrifterna
om Enkelt Avhjalpta Hinder; vilken kdnnedom man har om enkelt avhjalpta
hinder man har i de egna fastigheterna; hur stor andel av lokaler och platser man
hittills atgardat; om man har utsett ansvariga handlaggare for genomforandet av
atgarder; genomfort inventeringar av befintliga hinder; upprattat nagon
atgardsplan, budget eller ekonomisk plan for nddvandiga atgarder samt hur man
bedomer mojligheten att ha atgardat alla atgarder senast 2010. En
sammanstallning av resultaten fran de tva undersokningarna visar att utvecklingen
gar langsamt, och i vissa avseenden at fel hall. Bland kommunala,
landstingskommunala och statliga aktorer var det 2007 fortfarande néstan en
femtedel som inte ké&nde till foreskrifterna om enkelt avhjalpta hinder (Markér AB
2007, 10f). Elva procent av denna malgrupp visste inte heller om det férekom
sadana hinder i de egna lokalerna (Markor AB, 2007, 21f).

Redan 1995 Ilyfte den da sittande regeringen fram behovet av
tillganglighetsprogram i kommunerna. Detta skedde i proposition 1994/95:230,
Kommunal 6versiktsplanering enligt plan- och bygglagen m m. Dér lyfter man
fram att kommunala tillganglighetsprogram boér vara en del av 6versiktsplanen.
Detta krav i kombination med att alla detaljplaner skulle baseras pa program samt
ett aktivt arbete fran handikapporganisationernas sida, ansag regeringen da vara
tillrackliga atgarder for att paskynda atgarderna for tillganglighet i den byggda
miljon (Prop. 1994/95:230, s 91ff). Boverket gavs i uppdrag att belysa
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konsekvenserna av denna proposition vilket redovisades i rapporten
“Tillganglighet i den offentliga miljon”. Aven hir framfors en rekommendation
till kommunerna att uppratta atgardsplaner for ékad tillganglighet, och man delar
regeringens beddmning att dessa med fordel kan kopplas till den kommunala
oversiktsplanen. (Prop 1999/200:79, s 41). | regeringens proposition om
forandringar i Plan- och bygglagen 2001, konstateras vidare att det har visat sig att
i de kommuner dar tillganglighetsprogram finns, gar ocksa forbattringsarbetet
vésentligen fortare 4n i dem dar program saknas. (Prop 2000/01:48, kap. 5). Ar
2007 saknades fortfarande manga kommuner konkreta atgardsprogram. |
Boverkets uppfoljning 2007 svarade 49 procent av de svarande inom denna grupp
att sadana atgardsplaner inte hade upprattats (Markor AB 2007, 35ff). Enligt
samma undersokning hade endast en tredjedel utsett nagon sarskilt ansvarig inom
verksamheten; endast 17 procent pabdrjat inventering av atgardsbehovet, och
endast drygt halften upprattat en budget for atgarderna (Markor AB 2007, 29ff,
32ff, 38ff). Bland gruppen kommuner, landsting och statliga aktdrer svarade
ocksa hela 37 procent att man inte trodde att atgarderna skulle hinna genomféras
senast 2010 (Markor AB 2007, 41ff). Vart att notera i undersokningen &r ocksa att
bland de allmannyttiga fastighetsédgarna var det 63 procent som fortfarande inte
hade upprattat nagon atgardsplan 2007 (Markoér AB 2007, 35ff).

Med utgangspunkt fran uppféljningarna har Boverket redovisat forslag till
atgarder och forfattningsandringar, dels i yttrande till regeringen (Boverket
2005b) samt i rapporten “Tydligare bestimmelser om enkelt avhjélpta hinder”
(Boverket oktober 2007b). Man noterar i sin uppfoljning att svarigheter finns nar
det giller tolkning av begrepp som “Lokaler dit allmédnheten har tilltrdde”; vem
som é&r offentligrattsligt ansvarig for att atgarder vidtas och att kommunernas
tillsynsroll ar oklar. Bland annat foreslas fortydliganden nér det galler begrepp
och bedomningsfaktorer. (Boverket, 2007b, s5ff).

5.2.2 Handisams uppf6ljning av de statliga myndigheternas
implementering

Under 2007 genomforde ocksa Handisam en enkatundersékning riktad till
statliga myndigheter. Handisams undersokning redovisas i form av Oppna
jamforelser dar de olika myndigheterna rangordnas utifran en poangbedémning av
hur langt deras tillganglighetsarbete har kommit (webkalla 13, Handisam).
Handisams oppna jamforelser ar fokuserat pa myndigheternas tillganglighets-
arbete i stort, och ar utformat i form av en checklista. Handisam har &ven tagit
fram indikatorer for utvecklingsarbetet av tillgdngligheten inom olika
samhallssektorer. Man har sammanstallt befintlig statistik inom olika omraden,
och menar att trots att indikatorerna inte ger en heltackande bild, sa ger de dnda en
uppfattning om hur tillgangligheten forandras dver tid (webbkalla 14, Handisam).
Indikatorer presenteras for en lang rad omraden, sasom exempelvis
arbetsmarknad, kultur och media, delaktighet med flera omraden. Néagra
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indikatorer rorande den fysiska miljon, exempelvis for tillganglighet och
framkomlighet pa allman plats eller i offentliga byggnader, finns dock inte.

5.2.3 Regeringens uppfdljningar

Regeringen gjorde en forsta uppféljning 2002, darefter 2005. Efter att den nya

regeringen tilltratt efter valet 2006 gjordes ytterligare en uppféljning, varefter en
samordningsgrupp av statssekreterare fran olika departement tillsattes 2008 i syfte
att snabba pa utvecklingen framst inom tre omraden: enkelt avhjalpta hinder,
tillganglig kollektivtrafik och tillganglig statsforvaltning. En strategi fastlades for
att uppna malet senast 2010 (webbkalla 15).
En ny uppféljning har gjorts som presenterats i den nuvarande regeringens
skrivelse Skr 2009/10:166. Har pekas pa manga positiva punkter, sa som att det
under genomférandet har etablerats en grund for handikappolitiken och att
funktionshinderperspektiv idag tydligare finns med i planering och genomférande
inom flertalet sektorer; men att mycket aterstar inom flera sektorer. Bland de
inriktningsmal man anger for den kommande femarsperioden ar okad fysisk
tillganglighet fortfarande en prioriterad fraga. Den framtida strategin sags bygga
pa att handikappolitiken &r tvarsektoriell, att genomforandet ar en del av arbetet
med manskliga réattigheter, att ansvars- och finansieringsprincipen galler och att
statliga myndigheter har ett sarskilt ansvar i genomférandet av handikappolitiken
(Regeringskansliet 2010). Ett viktigt underlag for regeringens uppféljning 2010 ar
den utvardering, som gjordes av Statskontoret (Statskontoret 2009). De menar i
sina slutsatser Dbland annat att det s&rskilda sektorsansvaret inom
handikappolitiken ar svar att férena med den mal- och resultatstyrningsmodell
som tillampas i svensk statsforvaltning, och féreslar att denna modell avskaffas,
till forman for tydligare strategisk styrning fran regeringen (Statskontoret 2009,
81ff).

5.3 Nar kommer malet att nas och vilka insatser
kravs?

Att det uppnadda malet inte kommer att nas under 2010 rader ingen tveksamhet
om. Aven om man i Boverkets uppféljningar fatt fram att manga fastighetsagare
tror sig uppna malen, blir trovardigheten for sadana uttalanden lag, da man
samtidigt redovisar att okunskapen &r stor om huruvida man har nagra hinder att
atgarda eller inte (Boverket 2007a, 14ff).
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Olika aktorer anger olika orsaker till varfor malen inte uppnatts, och har olika
recept pa hur malen skall uppnas. Statskontorets uppfoljning ar fokuserad pa
brister i styrsystemet (Statskontoret 2009) medan Boverket dels fokuserar pa
behovet av fortydliganden i begrepp och ansvarsfragor (Boverket 2007b, 11 ff)
och lyfter ocksa behovet av insatser i kommunerna och for kompetenshéjning
(Boverket 2007a, 7f). Regeringen haller fast vid ansvars- och finansierings-
principen, och fokuserar sin strategi pa de tre omradena enkelt avhjalpta hinder,
tillganglig kollektivtrafik och tillganglig statsforvaltning.

Mina intervjuer ger en delvis annan, i vilket fall kompletterande bild.
Handisams generaldirektor Carl Alfvag lyfter i sitt svar fram tre huvudsakliga skal
till varfor malet inte har natts: otydliga foreskrifter, dalig tillsyn fran
kommunerna och avsaknad av tydliga sanktioner. Beddmningen &r att
fortydliganden och informationsinsatser skall till for att malet skall nds inom fem
ar, och Alfvdg betonar ocksa vikten av att de satsningar som nu gors fran
regeringen och SKL fortsatter.

Rasmus Isaksson, forbundsstyrelseledamot i DHR, tar upp kompetensproblem
och otydliga rekommendationer bidrar till att malet blir svart att nd. “Man vill ha

snabb hjalp, veta hur saker och ting ska vara och komma igdng med arbetet — for att sen
inte behdva andra i byggplanerna veckan darpa for att nagon varit dar och gett nya

besked”, menar Rasmus. Han menar ocksa att utvecklingen vissa avseenden star
stilla och i vissa avseenden gar bakat. Nar det géller privata verksamheter inom
exempelvis restaurangbranschen i Malmo, star utvecklingen stilla, menar Rasmus,
samtidigt som vissa statliga verksamheter, som borde vara férebilder, blir omakta
av privata initiativ. Manniskor kénner inte heller tillrackligt ansvar for att anmala
felaktigheter.
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6 Resultat och diskussion

6.1 Att kunna, vilja och forsta

Om fokus satts pa den implementerande aktérens grad av att kunna, vilja och
forsta som forklarande faktorer till utfallet av implementeringen; finns det i den
insamlade informationen en mangd faktorer som kan ha paverkat det aktuella
resultatet.

Handlar det om att den styrde inte forstatt vad som dnskas? I hog utstrackning
kan sa vara fallet. Vid upprepade tillfallen har svarigheter i begreppsdefinitioner
lyfts fram i de olika utvérderingarna och uppféljningarna (Boverket 200b m fl). |
Boverkets uppféljning 2007 &r det ocksa tydligt att en stor del av de tillfragade
inte kande till Boverkets foreskrifter, fem ar efter att de tagits i bruk, och sju ar
efter att den nationella handlingsplanen passerat Riksdagen (Markér AB 2007,
10f). Trots omfattande informationsinsatser var det fortfarande en femtedel av de
svarande fran kommun- landstings- och den statliga sektorn som 2007 inte kanner
till reglerna. Det ar ocksa en forklaring i sig till varfor man inte gatt vidare med att
anta atgardsplaner, géra budget och sa vidare.

Handlar det om att inte kunna implementera beslutet? Aven har finns underlag
for att gora bedémningen att sd kan vara fallet. Sett fran kommunsektorns
perspektiv ar det en avsevard summa pengar som totalt berdknades behdvas for de
noddvandiga investeringarna, 2,4 miljarder kronor (Boverket 2003, 3f). Den
omfattande kunskapsbristen bland aktérerna har ocksa pavisats i flera kallor
(Boverket 2007b 19f, m fl). Bristen pad lokala styrdokument i form av
atgardsplaner och anvisad budget ar konkreta orsaker som kan ha styrt aktorernas
bristande kapabilitet att omsétta beslutet i handling.

Aktorens vilja att implementera beslutet &r den faktor som &r svarast for de
styrande att atgarda. Har finns dock inga klara indikationer pa att bristande vilja
skulle vara en avgorande orsak till utfallet. Mangden av inblandande aktorer i
denna fraga staller hoga krav pa att pavisa att bristande vilja skulle vara en
generellt forekommande orsak, savél hos privata som offentliga aktorer. Det ar
har tvartom s, att den politiska enighet som tycks rada i fragan, istallet motsager
att brist pa vilja skulle vara en forklarande orsak. Samma beslut och samma
signaler har sants ut fran regering och riksdag, trots att den politiska majoriteten
under perioden har férandrats.
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6.2 Styrningsformerna

Med utgangspunkt fran Lundquists modell (Figur 1) star forvaltningsstyrningen
och inomorganisatoriska styrningen i fokus. Statskontorets slutsatser kring
bristerna i styrsystemet pavisar problem i styrningen mellan politik och
forvaltning, men ocksa inom organisationsstyrningen. Sektorsansvaret kritiseras,
dels for att det ar en form som gar utanfér den traditionella modellen, men ocksa
for att den lamnar alltfér mycket utrymme till varje myndighet att gora sina egna
tolkningar av direktiven.

Man har valt en generell styrning, men med en lag precisionsgrad. Den
generella styrningen i form av foreskrifter begréansar forvaltningens
handlingsfrihet nar det géller vilka specifika atgarder man vill vidta for att na
malet, och den laga precisionsgraden ger i detta fall for otydliga direktiv till den
malgrupp som skall implementera beslutet. Ett av de Gvergripande problemen
under processen &r just otydligheten, och Statskontoret efterlyser tydligare
styrning fran regeringens sida, samtidigt som Boverket foreslar en uppstramning
och fortydliganden i flera avseenden. Malstyrningen som i andra avseenden ger
mojligheter genom att forvaltningen far storre anvandning av sina professionella
kunskaper, tycks i detta fall, dar kunskapsbristen ar stor, fa den motsatta effekten
och leda till problem istallet for mojligheter.

De valda styrningsteknikerna &r framst i form av reglering och information.
Reglering som styrmedel &r tvingande, men brukar vanligen atféljas av nagon typ
av sanktion. | denna fraga handlar det om kommunernas tillsynsroll, som enligt
flera kallor har varit bristfalligt. Hartill kan ocksad lyftas svarigheten med
kommunernas dubbla roller, vilket inte lyfts fram i sarskilt stor utstrackning som
en viktig orsak till utfallet. Samtidigt som kommunerna utgér huvudmalgrupp for
det fastslagna malet; 4 man samtidigt den instans som skall Gvervaka att alla
foljer de uppsatta foreskrifterna. Saledes & man i denna fraga den viktigaste
kontrollanten av att atgarderna genomfors. 1 den man tillsyn utévas tycks den vara
helt fokuserad pa hur foreskrifterna foljs bland privata fastighetsagare, och mindre
pa hur kommunen sjalva agerar. Hittills har inte staten anvant ekonomiska
styrmedel som teknik, och inga sadana signaler har heller kommit fran regeringen,
trots att Boverket foreslagit detta i sin uppfoljning (Boverket 2007b, 24).
Ekonomiska insatser for okad tillganglighet ligger inom sektorsansvaret, som
regeringen vill behalla. Sannolikt kan inga ekonomiska stimulanser till kommuner
eller privata fastighetsagare ske, sa lange man vidhaller detta styrsystem, eftersom
man da ocksa skulle franga principen om att tillganglighet inte &r ett tillval, utan
nagot som maste ske inom ramen for den ordinarie verksamheten och budgeten.
Samtidigt star denna princip i strid mot den del av foreskrifterna som séger att
insatser inte far bli alltfér ekonomiskt betungande for fastighetsagaren (Boverket
2005a § 5). Bristen pa tydliga sanktioner ar ytterligare en viktig faktor som
framkommit i intervjuerna, men som inte redovisats tydligt i offentliga
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uppféljningar, och som inte ar foremal for forandringsforslag, men &r troligen en
nodvandig forutséttning for att regleringen som styrmedel skall fungera.

6.3 Andra forklaringsfaktorer

Forandrade och delvis nya styrformer pa lokal nivd i likhet med den
forandringstrend vi ser mot 6kad privatisering av. kommunal verksamhet och
vaxande marknadsinslag kan delvis forsvara utvecklingen mot okad tillganglighet
for alla. Dels 6kar den grupp av aktorer som maste ha nédvandig kunskap for att
tillse att malen uppnas, samtidigt som kontrollmdjligheterna for samhallet riskerar
att minska. Forvantan att marknaden och efterfragan skall styra ersatter tidigare
vardemassiga hallning, dar samhallsresurser i forsta hand anvands utifran behov.
Ett nytt instrument for att klara tillganglighetsfragan vid privatisering ar det EU
direktiv som implementerats i svensk lag som mojliggor att offentliga aktorer
staller krav pa teknisk utformning rorande tillganglighet och anvéandbarhet vid
upphandling.

Det faktum att det rader politisk enighet i fragan om okad tillganglighet for
alla, tycks inte ha bidragit till att insatsen lattare implementeras, sasom ar
innebdrden av en av hypoteserna i processanalysens forklaringsfaktorer (Vedung,
1998, 171). Inte heller &r det fraga om nagra for samhdllet revolutiondra
omvalvningar, aven om det kan upplevas sa for den enskilde som far nytta av
battre tillganglighet. Det finns inte anledning att havda att atgarden har utformats i
annat syfte an att uppna sakinriktade resultat. Symbolpolitik kan man bara
mojligen havda utifran det faktum att det sannolikt ar politiskt svart att motarbeta
funktionshindrades rattigheter i samhallet. Alla staller upp pa malet, men gor
sedan olika prioriteringar for att bidra till att det forverkligas.

De forklaringsfaktorer utifran processanalysen som istallet kan appliceras pa
denna fraga ar istallet de som ror insats, teknisk komplexitet, andra myndigheter
och marknaden. Foreskrifterna innehaller otydligheter bade nar det galler
begreppsdefinitioner, avsedd malgrupp, vilka miljoer som avses, tidtabell och
ansvar, vilket framhalls i Boverkets egen utvardering 2007.

Vidare finns inom avsedd atgard fyra ytterligare otydliga komponenter som var
och en ger utrymme for olika tolkningar: nyttan, platsens forutsattningar,
rimlighet och de ekonomiska konsekvenserna for fastighetsagaren (Boverket
2005a § 5). Detta lyfts inte fram som problem i samma utstrackning i befintliga
uppfoljningar, pa samma satt som problem med definitioner och ansvar; men bor
analyseras vidare. Sjalva mojligheten till subjektiva tolkningar ger problem, da
varje enskild individ bland de aktrer som ansvarar fér implementeringen kan
gora sina egna tolkningar. Det betyder i forlangningen ocksa svarigheter for dem
atgarden ar avsedd for- personer med funktionshinder kan inte lita pa att de
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avsedda dtgarderna kommer att genomforas i samma utstrackning i olika
kommuner.

Den tekniska komplexiteten i fragan ger ocksa problem i implementeringsfasen.
| detta fall handlar det om en sektorsovergripande fraga som ror alla
samhallsomraden, och dar varje del i kedjan maste fungera for att personer med
funktionsnedséttningar skall ha en mojlighet att leva det sjalvstandiga liv som
handikappolitiken asyftar.

Olika myndigheter tolkar atgarden olika. Trots foreskrifter, klara direktiv for
okad tillganglighet pa omrade efter omrade fran EU, och undertecknade FN-
konventioner. Dessa verkar sannolikt padrivande i positiv riktning, da exempelvis
EU-direktiven paverkar svensk lagstiftning.

Ytterst & den marknadens forvéantade tryck som paverkar implementeringen och
darmed utfallet, hdvdar Vedung i hypotesen om marknadens betydelse for utfallet.
(Vedung, 1998, s 190). Detta kan tolkas pa flera olika satt i det aktuella fallet.
Dels utgor de personer som har nytta av atgarden, det vill sdga personer med
funktionshinder, en marknad som bor trycka pa for forandring. Trots starka
intresseorganisationer har dock inte utfallet paverkats i pataglig grad av detta. En
tdnkbar orsak kan vara att samma organisationer ar beroende av staten och
kommunerna som framsta finansiar, vilket mojligen paverkar i vilken utstrackning
man vagar driva sina krav. En annan mojlig forklaring kan vara att som papekats i
en av intervjuerna att manniskor inte kénner tillrackligt stort ansvar for att anméla
brister. En annan syn pa marknaden som tankbar orsak lar arbeta for saken i takt
med tidens gang. Den allt vaxande andelen aldre i befolkningen kommer dels att
utoka den grupp som efterfragar god tillganglighet som en fraga om service och
mojlighet till sjalvstandigt liv, kanske ocksa pa ett annat och friare sétt an bland
dem som levt med funktionshinder under lang tid. Man gar fran att ha tillhért en
stark och aktiv grupp i befolkningen, de sa kallade 40-talisterna, till att med
stigande alder drabbas av funktionsnedsattningar och bli mer beroende av god
tillganglighet. Denna grupp ar generellt kdpstark, och darfér blir den efterhand allt
viktigare for handeln och néaringslivet i dvrigt. Samtidigt maste tillgangligheten
forbattras for att samhallet skall klara kostnaderna for valfarden, en okad
mojlighet till sjalvstandigt liv minskar behovet av samhallsinsatser i form av
assistens, fardtjanst med mera. Denna utveckling kommer darfor sannolikt att 6ka
trycket dven pa kommunerna att genomfora tillganglighetsforbattringar, och de
kostnader som da laggs ned far en tydligare profil av nédvéndig investering, an
vad som tycks vara fallet idag, dar alltfér manga tycks se tillganglighetsatgarder
som Okade kostnader som dnnu gar att valja bort.

Komplexiteten i fragan staller andra krav pa styrningen, som delvis star i strid
med andra forandringstendenser, exempelvis 6kad malstyrning; och en tydligare
ansvars- och tillsynsroll. Sammantaget trdder bilden fram av en tekniskt
komplicerad fraga som for en lyckad implementering bade kraver forandringar av
styrsystem, styrningstekniker, och dar stora insatser for information, utbildning
och kompetenshdjning ar nodvandiga.
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