Ojamn utveckling som planeringsforutsattning — hur kan
man tanka som planerare?

Josefina Syssner, kulturgeograf vid Centrum fér kommunstrategiska studier,
Linképings universitet

— Hur kan man tanka som planerare nar det galler att identifiera problem, ett
uppdrag och forutsattningar och resurser i offentlig verksamhet? Jag ska erbjuda
er nagra tankemodeller och figurer.

Vad kan forskning bidra med, mer generellt?

e Visa pa trender och rorelser

e Jamforelseritid och rum

e Perspektiv (genus, hallbarhet, makt, mobilitet...)

e Ge rost at perspektiv som annars inte hors/syns

e Kritik och problematisering av det vi tar for givet. Utmana common sense;
synliggdra normer

e Best practice, metoder och modeller

e Tankestruktur, systematiskt tdnkande

— Forskningen kan bidra med struktur och kunskap. Den kan visa pa trender,
rorelser och férandringar. En stor del av forskarvarlden vill forklara trender och
forandringar over tid. Inom min disciplin — geografin — ar vi intresserade av att
gora jamforelser, bade tid och rum. Varfor det ser olika ut pa olika platser, varfor
platser utvecklas pa olika satt, hur landsbygdspolitik i olika [ander och
flyttmonster i olika regioner ser ut. En stor del av forskarvarlden ar intresserad av
specifika perspektiv, som genus, hallbarhet, makt, mobilitet eller annat.

— Forskningen kan ocksa ge perspektiv pa sadant som annars inte hors, till
exempel marginaliserade grupper. Den har ocksa som uppgift att kritisera,
utmana och problematisera det vii manga sammanhang tar for givet. De senaste
20 aren har mycket av forskningen handlat om att ta fram metoder och modeller
och best practice for innovationer, utvecklingsmodeller med mera. Forskningen
kan ocksa hjalpa till att skapa tankestruktur.
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Ojamn utveckling som planeringsforutsattning

— Vi utgar ibland fran att vi har tillvaxt 6verallt, blir 6verraskade nar det inte ar sa
och skapar speciallésningar at de platser som inte vaxer. Jag menar att ojamn
utveckling ar en planeringsforutsattning. Alla planerare och beslutsfattare maste
forhalla sig till bade platser som vaxer och till de med vikande
befolkningsunderlag.

Vaxande och krympande lika vanligt

— Kartan nedan, en av mina favoriter, visar genomsnittlig befolkningsutveckling i
Europa pa lokal niva mellan 2002 och 2011. (Flyktinginvandringen 2015 finns inte
med). Det ar lika vanligt med véxande (roda) och krympande omraden (bla). Vi
har att hantera bada. Litteraturen handlar mycket om hur man hanterar de roda,
hur vi gor nar vi blir fler och hur vi utékar infrastrukturen. Vi behover utveckla
planeringsmodeller och teorier kring hur vi hanterar de bld omradena. Det ar
viktigt att fundera 6ver konsekvenserna av den ojamna befolkningsutvecklingen,
for civilsamhallet, medborgare och for offentliga organisationer med
planeringsuppdrag.

Durchschnittliche jahrliche Bevélkerungsentwicklung in den europaischen lokalen Gebietseinheiten
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En ojamn befolkningsutveckling far konsekvenser for:

e Planeringsfoérutsattningarna

o Tillgang till kapital — var aktorer ar villiga att investerare och ta risk

e Storlek pa de organisationer som ska hantera forutsattningarna i de réda
respektive bld omradena.

e Tillgang till kompetens — det ar lattare att hitta kvalificerad personal i de
roda an i de bla omradena.

Vad spelar det for roll att det ser olika ut?
Surr vid borden och nagra kommentarer:

— Staten kan forstarka ojamlikheten. Vi far i manga sammanhang paminna
myndigheter och departement om att kommuner ser olika ut. Genom att saga
att utvecklingen ar ojamn skapar vi en slags norm att jamn &r bra. Men det ar
inte sdkert. Staten har kanske ambitioner att fa det se mer jamnt och jamlikt ut,
men de riktade statsbidragen kanske inte bidrar till att det blir mer jamlikt. De
sma kommunerna har kanske inte mojlighet rent administrativt att ens sdka
pengarna.

— Kommunerna tdnker inte heller pa sin egen geografi. Kartan tydliggoér den
ojamna utvecklingen pa ett fint satt, men, vad ar det lokala? Vi maste forsta
skalan.

— Gar det att planera fér en minskad befolkningsutveckling — och vara stolt 6ver
det? Finns nagon politiker som gar till val pa det? De olika forutsattningarna blir
ocksa ett demokratiskt problem.

Hur kan man ténka som planerare (i vid mening)?
Policyteoretisk modell

Grunden i policyteorin ar fran 1940-talet. Den handlar i korthet om att forsta
relationer mellan det vi uppfattar som problem, dnskat lage samt vagen
daremellan — hur vi tar oss fran ett nulage till ett 6nskat lage. Modellen &r ett
satt att orientera sig i sitt sammanhang och skapa en struktur genom att
ifragasatta pastaenden (stipulationer) om hur saker &r. Att hitta sitt eget
perspektiv och sin egen uppfattning blir Iattare om man har en tydligare bild av
samtalen som pagar och vilka positioner som finns dar.
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Enkel policyanalys i tre steg

1. Analys av stipulationen — vad som ar
Vilka lagesbeskrivningar gors?

e Vilka lagesbeskrivningar ar dominanta och vilka berattelser beskriver
problemet i ett sammanhang eller pa en ort.

Vilka problembeskrivningar gors?

e Exempel: | manga sammanhang i intervjuer och studier har jag métt en
lagesbeskrivning ”vi har det bra har, men folk &r inte sa entreprendriella,
de ar lagutbildade och inte sa innovativa”. | den lagesbeskrivningen blir
manniskorna som bor pa platsen problemet. Detta ar intressant att ringa
in.

Vems ar problemet?

e Var placeras ansvaret for problemet? | manga planeringssammanhang
pagar en ”"skylla-ifran-sig-ovning”.
Exempel: Vem bar ansvaret for en jamn geografisk utveckling? Ansvaret
for den lokala och regionala utvecklingen har férskjutits mellan olika
nivaer over tid. En tid var ansvaret for den jamna utvecklingen tydligt lagd
pa statlig niva, men med en férandring av regionalpolitiken har ansvaret
tryckts ut mot regionerna och i vissa fall ocksa till lokal niva.

Varfor ar problemet ett problem?

e Exempel: | mina intervjuer med kommunféretrdadare i krympande
kontexter sager man att problemet med att kunna leverera valfard ar
utebliven tillvaxt, kompetensférsorjning och ett minskande ekonomisk
underlag. Men det kan vara sa att om fordelningssystemet sag
annorlunda ut skulle kanske problemet definieras annorlunda.

Vad beror problemet pa (enligt de som framfor det)?

e Vilka orsakssamband och problemuppfattningar finns.
Exempel: | mina intervjuer med krympande kommuner sager man att
problemet att vi inte vaxer beror pa att vi inte samarbetar lokalt. Vi borde
kraftsamla med naringslivet, marknadsfora var plats, vara stoltare 6ver
var ort. Den problembeskrivningen lagger ansvaret i knat pa den lokale
aktoren. Samtidigt som forskningen visar att det ar inte lokala initiativ
som i huvudsak paverkar om en plats dkar eller minskar i
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befolkningsunderlag, utan det ar stora strukturella trender som avgoér var
manniskor bosatter sig.

Vilka problem och lagesbeskrivningar saknas?

e Nar man fatt struktur pa hur andra i ens omgivning beskriver problemet,
dess uppkomst och vem som ar ansvarig kan man sjalv borja fundera.
Haller jag med om problembeskrivningen? Staller jag mig i koren eller har
jag ett annat perspektiv?

2. Kartlaggning av normer — vilket ar bor-et?

Lyssna efter vad alla andra tanker om malen och problemen for att skapa en
struktur for sig sjalv.

Vart vill man?
Vilka ar malen och hur beskrivs dessa?
Finns det malkonflikter?

e Salange man ror sig pa en fluffig och ordrik niva gar det att ndmna alla
mal samtidigt: inkluderande, snabbt, rattvist, tillvaxt, hallbarhet,
folkhélsa... Intressant ar att fundera 6dver om det finns sammanhang da
dessa stalls mot varandra? Far nagra mal prioritet?

Ar mélen kopplade till problem som finns beskrivet?

e Ofta ar malet tydligt och val beskrivet, medan problemanalysen saknas.
N&r ar malet uppnatt?

e Finns tydliga beskrivningar av nar det natts?

Vilka mal saknas?

| stallet forsoka att komma pa sjalv, lyssna efter vad andra tycker om problemet.

3. Analys av preskription — gorandet
Vilka handlingsalternativ foreslas?

Ar handlingen kopplad till problem och mal?
Vilka av dessa ar maojliga?
Vilka ar 6nskvarda?

Vilka ska prioriteras?

L AB



Vilka saknas?
Vilka motverkar varandra?
Vilka hanger samman?

— Nar det galler landsbygdspolitik ar detta ofta vagt. | en jamférelse av de
politiska partiernas landsbygdsprogram fann jag att det var ganska tunt. Fina ord
pa dvergripande nivd, men de hade svart att beskriva vad de vill.

— | stallet for att hitta problemet en gang for alla, vilket foréandrar sig, och
problemen ar olika, fundera dver hur problemet kan beskrivas just har.

Olika végar in i ett férdndringsarbete

Ar
(problem)

Gor Bor

(insats) (vision)

— Vara studier visar att ar, gor och bor forhaller sig till varandra pa olika satt i
olika organisationer. | nagra borjar man i ar —tar fram en problembeskrivning,
kartlaggning, underlag for en nuldgesanalys. En organisation som borjar (och
ibland fastnar) har ar oftare stor, har mycket utredningskapacitet, vet hur man
tar fram scenarier, statistik och faktaunderlag. Men det ar kanske langt till gor-et.

— Vi har ocksa mott de som ar visionsdrivna och startar i bor. De vet vart de vill,
har en bild av vad platsen kan utvecklas till i framtiden. Men har kanske fastnat
dar och inte gjort nagon problembeskrivning, reflekterat dver varfor de inte ar

dar idag, eller har inte verktyg for hur man ska ta sig dit. Detta ar vanligast i sma
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och homogena organisationer, som kanske brinner for en specifik fraga som
besdksnadring, landsbygdsutveckling och folkhalsa.

— De jag traffat mest ar de handlingsorienterade (gor). Man har en palett av
initiativ, beslut, modeller, men kanske ingen tydlig analys av varfor. Det ar kort
mellan en idé och att implementera den. Detta ar typiskt for en liten kommun.

— En kommun, region eller organisation behdver inte vara likadan i alla sina
forvaltningar, utan kan rymma alla logiker pa olika stéllen.

Vad ar uppdraget?

Vilket ar planerarens uppdrag? Kommunens samlade uppdrag?

— 1 manga krympande och sma kommuner har jag haft fragor med mig:

Jag ser att ni har ett vikande befolkningsunderlag, vad har det haft for
konsekvenser for er?

Vad ar det for beslut ni fattat till féljd av att ni blivit farre, och i manga fall ocksa
aldre?

— Nar jag stallt dessa, ar svaret ganska ofta: vi har forsokt kroka arm med
naringslivet, jobba tdtare med regionen, profilera oss, visa upp var kommun, pa
olika satt jobba med var egen tillvaxt, utveckling och attraktivitet.

— Det ar ett satt att forhalla sig.

— Men i var studie var vi inte intresserade av tillvaxtpolitiken, den ar val
dokumenterad, utan den lila bilden, anpassningspolitiken. Det var svart for oss
att fa svar som inte handlade om den tillvaxtpolitiska logiken. Men nar vi borrade
lite mer fick vi ocksa berattelser om anpassningspolitiken. Gemensamt for
kommuner ar att man vanligen inte pratar om detta som anpassningspolitik, det
finns inget sprak eller ord for vad vi gor nér vi staller om till att bli farre. Vi har
forsokt titta pa hur man kan jobba med anpassning pa ett tydligare, mer
strategiskt och langsiktigt satt.
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TILLVAXTPOLITIK

ANPASSNINGSPOLITIK

NS

NS

ATGARDER:
Stad till platsmarknadsforing,

investeringar, besoksnaring

entreprendrskap, foretagsklimat,

ATGARDER:
Mellankommunala samarbeten,samverkan

med civilsamhille, nya verksamhetsformer.

Tydligare prioriteringar. Skattehdjning.

N\

N\

SOM SYFTARTILL

foretagsetableringar.

att skapa tillvaxt, arbetstillfallen,

SOM SYFTARTILL

att anpassa kommunens organisation och
verksamhet efter rddande och framtida
forutsattningar.

NS

NS

SOM SKA RESULTERA |

...forstarkt skatteunderlag, battre
forutsattningar for kommunens organisation
och verksamhet...

SOM SKA RESULTERA |

... en ekonomii balans, bibehallen kvalitet
trots minskade resurser.

— Anpassningspolitik handlar till exempel om mellankommunala samarbeten, att
dela pa expertfunktioner. Manga talar om samverkan med civilsamhallet som en
nodvandighet. En annan anpassningspolitisk atgard ar att effektivisera
verksamheten och jobba i stérre enheter. Detta ar inte populart, det skapar
frustration och ilska hos medborgarna. En annan ar att gora tydliga
prioriteringar, att inte gbra annat an det som ar tvingande.

— Besluten ar svara for politikerna att fatta. Det ar inga beslut de &r stolta Over.
Men likval sdger manga av att de ar helt nédvandiga. Det finns kommuner i
Sverige som tappat 60—65 procent av sitt elevunderlag de senaste decennierna,
da maste man gbra nagon typ av forandring av verksamheten. Syftet med
besluten ar inte att skapa tillvaxt utan att anpassa kommunens organisation och
verksamhet utifran radande forutsattningar. Det man hoppas ar att fa en
ekonomi i balans.

— De regionala organisationerna har ett utvecklingsansvar och ar ofta ganska
duktiga pa att bjuda upp kommunerna till dans nar det handlar om tillvaxt- och
utvecklingspolitiska insatser. Dar finns en verktygslada och manga samarbeten.
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Men nar det galler de anpassningspolitiska insatserna, ar kommunerna
ensamma. SKL har startat ett natverk for krympande kommuner, vilket ar bra.

— Manga organisationer arbetar med bada uppdragen samtidigt, men i vissa ar
det anpassningspolitiska inte uttalat, det finns inget sprak for det, men det ar det
man haller pa med hela tiden. Det kan vara bra att ha i atanke.

— | regionala utvecklingssammanhang ar det ofta mycket fokus pa tillvaxtorter
och noder, det finns en forhoppning att tillvdxten ska sippra ut och ner, men vi
vet allihop att det inte hander overallt.

Foérutsattningar och resurser

Vad har olika organisationer for olika forutsattningar och resurser att jobba med
planering och utveckling, utifran att vissa omraden ar réda, andra bla?

— Kommuner har olika férutsattningar att ta mot styrning och stod. Vi har
intresserat oss for hur forutsattningar for ledarskap — politiskt, i forvaltningen, i
organisationen —ser ut i en stor och liten organisation. Tillsammans med SKL
gjorde vi en studie om urbaniseringens konsekvenser i de glesaste geografierna.
Vi stéllde fragan om ledarskap: Hur ar det att vara politiker, tjdnsteperson i en
sadan kommun? Vad ar et for typ av beslut man maste befatta? Var kollega
Anders Lidstrom, Umea universitet, stallde liknande fragor till kommuner med
stark tillvaxttakt.

Samma uppdrag pa pappret, men olika i verkligheten

— Var utgangspunkt var att alla kommuner har samma uppdrag pa pappret, men i
realiteten ser forutsattningarna olika ut. Vi bad vara informanter beratta om sin
arbetsvardag. Utifran detta skapade vi kategorier (mitten).

Forutsattningar for ledarskap

Politisk rekryteringsbas Liten
Avstand till medborgarna Litet
Framsta utmaning Anpassning
Politiskt kapital Folkets rost
Organisatorisk styrka Formaga till
& ¥ helhetssyn
Externa natverk Civilsamhallet

ARl ﬁmm " @ﬁ*
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— Vi kunde se att de sex kategorierna i mitten far helt olika utfall i en liten, gles
och krympande kommun och i den stora, vdaxande.

— Den lilla organisationen sa att det ar ett svart problem att rekrytera politiker: Vi
ar ett fatal dldre som sitter pa manga positioner, det finns ingen tillstromning
underifran i form av ungdomspolitiker. Det beror dels pa att de finns allt farre
manniskor pa platsen, att de som bor dar ar dldre, men ocksa for att det maste
fattas jobbiga beslut. Det &r inte manga som volonterar for det.

— | de stora sa man att man har en stor rekryteringsbas, det kan darfér ibland
vara en konflikt kring vem som star hogst pa listan.

Avstandet till medborgarna

— Avstandet till medborgarna var ett tema i alla intervjuer. | den lilla kommunen
racker det med att ga till sin butik for att fa aterkoppling. | manga fall ar det bra
att ha en néara dialog och majlighet kdnna av. Men ibland &r det ett hinder,
sarskilt nar man ska fatta kannbara och negativa beslut. | de stora var problemet
snarare det motsatta. Manga har ingen koppling till platsen eller relation sedan
tidigare.

Hinna ifatt eller anpassa for farre

— | de stora kommunerna sa man att utmaningen ar att hinna i fatt, att bygga i
den takt vi behover, se till att det finns barnomsorg, skolor, bostadsmajligheter i
den takt medborgarna kraver. Det skapar konflikt, vilket gor att vi som kommun
hamnar i situationer dar vi behdver hantera stora resursstarka byggbolag som
har helt andra muskler &@n vi har. Detta problem har inte de sma. Deras
utmaningar ar vikande befolkningsunderlag, farre barn i skolan, krav pa
effektivisering. Det hanger ihop med vad som skapar politiskt kapital. | de stoérre
tillvaxtkommunerna svarar politikerna att det ar klart att det ar bra att vara
ledare for ett vinnande lag, det kan en ledare dra nytta av. Tillvaxt skapar
politiskt kapital. | den lilla, krympande kommunen ar svaret: Jag ar folkets rost,
medborgarna tanker att jag ar en vanlig manniska och férstar manniskors vardag.
Det gor det svart att fatta anpassningspolitiska beslut. Relationen mellan att
kdanna medborgarna och deras fortroende och behéva fatta jobbiga beslut ar en
jobbig kombination. | mina samtal med politiker och tjanstepersoner sager de:
Jag vet vem som blir drabbad, jag vet vem som ar sist in. Ska vi dra ner sju
procent vet jag vem som blir drabbad. Det blir svart att vara beslutsfaig.
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Helhetssyn eller stordrift

— Den organisatoriska styrkan i en mindre kommun ar helhetssynen. Hela
forvaltningen sitter i samma byggnad. | en liten kommun dr man en mangsysslare
av rang och blir en duktig generalist, men har kanske inte samma majlighet att
fordjupa sig och bli specialist. Det kan fa konsekvenser for nar man som mindre
kommun ska mota en regional eller statlig specialistorganisation. Generalisten
har ett bra helhetsgrepp, men har kanske svart att kommunicera med
specialisten.

— Den stora kommunen talar om sin férmaga till stordrift. Man kan var effektiv,
|6ser saker tillsammans. Man har mojlighet att vara specialister.

— Hur de externa natverken ser ut skiljer sig mycket. | de stora kommunerna var
det tydligt att man hade starka allianser med privata investerare. De sma hade
inte det, de talade mer om betydelsen av civilsamhalleliga organisationer.

Josefina avslutar:

— Det ar bra att reflektera kring vilken organisation jag sjalv arbetar i och vilka
forutsattningar de jag moter har.
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