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Sammanfattning

Bakgrund och syfte: En fundamental del i det kommunala sjalvstyret ar kommunernas
planmonopol, vilket bl.a. tar sig uttryck genom kommunala dversiktsplaner som utformas for
att planlagga den geografi som utgér det kommunala territoriet. Sedan nagra ar tillbaka finns
det en statlig ambition om att skapa en tydligare koppling mellan kommunernas fysiska
planering och det regionala tillvaxtarbetet, vilket pa nagra hall i landet har lett till en
utveckling mot fysisk planering aven pa regional niva, s.k. regional oversiktsplanering.
Regional Oversiktsplanering och kommuner som ser sitt eget planarbete i ett storre och
regionalt perspektiv utmanar samtidigt var uppfattning om kommunen som en fast och
avgransad politisk enhet; ett s.k. politiskt rum. Syftet med uppsatsen ar darfor att analysera
inom vilken rumslig geografi de utvalda kommunernas arbete med den fysiska
samhéllsplaneringen &ger rum samt bidra till 6kad kunskap om formanden av politiska rum.

Teoretiskt ramverk: Den teoretiska utgangspunkten for uppsatsen ar begreppet det politiska
rummet, vilket kan beskrivas som en analytisk och teoretisk konstruktion for att tydliggora
inom vilka granser politiska aktiviteter tar sig uttryck. Traditionellt ar synen pa ett politiskt
rum fast och avgréansat, dar de politiska aktiviteterna dger rum inom dessa granser. Med hjélp
av det teoretiska perspektivet governance utmanas dock denna syn och skapar en forstaelse
for politiska aktiviteter som dger rum &ven utanfor dessa traditionella granser, dvs. det
politiska rummet blir mer flexibelt som en foljd av grénsdverskridande handlingar och
samarbeten. For att forstd hur det politiska rummet formas kompletteras dven governance-
perspektivet med skalpolitik, vilket ar ett teoretiskt uttryck for pa vilken niva eller inom
vilken rumslig geografi ett politiskt projekt sker. Slutligen anvéands aven institutionell teori i
form av en lamplighetslogik, som tar fasta pa normer, vérderingar och historiska processer till
grund for institutionella handlingsmdonster.

Metod: Uppsatsen utgor en kvalitativ fallstudie av hur det politiska rummet formas. Primart
genomfors en intervjustudie, med politiska dokument i form av Gversiktsplaner och remissvar
som komplement. Fallen bestar av fyra kommuner i Orebro lan dar sammanlagt nio intervjuer
med tjansteman och tvda med politiker genomforts. Respondenterna har anknytning till
samhallsbyggnadsfragor och bl.a. innehaft rollen som stadsarkitekt, planchef eller
kommunalrad. Uppsatsen har en abduktiv ansats vilket innebér att det empiriska materialet
har kodats och analyserats utifran kategorier som harror frdn savél inledande teoretiska
antaganden som det empiriska materialet.

Resultat: Det politiska rum inom vilket kommunerna verkar i arbetet med den fysiska
planeringen formas genom kommunala gréansformuleringar, skalpolitiska argument och
strukturella  normer och vdrderingar. Det faktiska arbetet med den fysiska
samhallsplaneringen i kommunerna tar sig uttryck inom det kommunala territoriet, &ven om
vissa mellankommunala initiativ for dessa fragor forekommer. Samtidigt forekommer idéer
och skalpolitiska argument till fordel for ett regionalt perspektiv pa de kommunala
planfragorna. Det politiska rummet kan darfor sdgas ta form i ett spanningsfalt mellan
kommunala gréansformuleringar — som befaster det kommunala territoriet som arena for den
fysiska samhallsplaneringen — och en skalpolitisk idealisering av den regionala
samhaéllsnivan.

Nyckelord: Politiskt rum, regional 6versiktsplanering, kommunal 6versiktsplanering,
strategisk samhallsplanering, gransformuleringar, skalnarrativ, lamplighetslogik.
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1. Inledning

Under de senaste tre decennierna har den regionala samhallsnivan som arena for politiska
processer genomgatt betydande omdaningar varpa en ny, eller kanske snarare forandrad,
politisk mellanniva har sett dagens ljus inom saval den svenska som europeiska
samhaéllsorganisationen. | Sverige har det inneburit att nya regionpolitiska organ inréttats, som
fatt Gverta det tidigare statliga ansvaret for den regionala utvecklingen. Motiveringen har bl.a.
varit att utveckling och tillvixt kommer “inifrdn” och “underifran”, varfor den regionala
nivan givits allt mer autonomi inom den regionala tillvaxtpolitiken. | takt med en okad
politisk tilltro till den regionala samhallsnivan har samtidigt idéer om kommunens roll i ett

storre regionalt sammanhang fatt faste pa den politiska agendan.

| dagens samhélle &r skaningarna inte bundna till den kommun de bor i pd samma
satt som tidigare. Tvartom hor det till vardagen for manga skaningar att bostaden,
arbetsplatsen och fritidsaktiviteterna finns i olika kommuner. [...] Denna situation
staller samtidigt hoga krav pa Skanes kommuner da manga av dessa
utvecklingsfragor ar mycket komplexa och beror flera kommuner parallellt. |
dessa lagen kan saledes inte en enskild kommun alltid fatta de beslut som behdvs

(Region Skane, Internet 1, min betoning).

Det samhalle vi lever i stéller standigt nya krav pd samhallsplaneringen. Vi blir
alltmer rorliga, och det ar inte ovanligt att ha sin bostad, sitt arbete och sin
fritidssysselséttning i olika orter eller kommuner. Om vi ska kunna leva, verka
och bo i Orebroregionen under hallbara former blir planeringen, for hur samhallet
ska fungera och utvecklas, an viktigare. [...] Kommuner &r inte isolerade i sin
utveckling utan samspelar med varandra, sarskilt om de ingar i en gemensam

lokal arbetsmarknad (Regionforbundet Orebro, Internet 2, min betoning).

| de tva citaten ges explicita uttryck for hur manniskors forandrade rorelseménster skapar
htga och nya krav pa kommunerna och samhallsplaneringen, da den rumsliga
vardagsgeografi som manniskor ror sig inom genom pendling till t.ex. arbete och studier inte
nodvéndigtvis foljer kommungranser. Som en foljd av dessa gréansoverskridande
rorelsemonster ger detta samtidigt en mer implicit bild av den enskilda kommunen som en for

liten planeringsenhet. Under senare ar har det darfor allt mer i den politiska diskursen, pa



framfor allt statlig och regional niva®, kommit att talas i termer om en samhallsplanering som
forvantas vara allt mer strategisk i sin utformning liksom att den kommunala nivan ser sin
egen utveckling i ett storre, mellankommunalt och kanske framfor allt regionalt perspektiv.
Intresset har sérskilt riktats mot forutsattningar for att na en béttre koppling mellan kommunal
planering och regional utveckling genom att skapa en béttre integration av kommunernas
oversiktsplanering och det regionala tillvéxtarbetet?; en strdvan som i det narmaste har
kommit att betraktas som ett ideal for ekonomisk tillvaxt och utveckling. Som ett led i denna
ambition pagar det i flera Ian runt om i landet ett arbete med att forsoka se bade den fysiska
och ekonomiska utvecklingen i ett sammanhang. Ett medel for detta har bl.a. visat sig vara att
ta fram en samplad plan for den rumsliga utvecklingen inom det regionala territoriet, till
vagledning for en mer strategisk planering av den kommunala mark- och vattenanvéndningen.
Ett sddant strategidokument har kommit att benamnas regional oversiktsplan (ROP) och ett av
de lan som kommit langst i framtagandeprocessen &ar Orebro. | Orebro lan antog
regionforbundet under 2011 ett dokument for Oversiktlig planering inom regionen med
ambitionen att dokumentet ska vara végledande for lanets kommuner i deras framtida
oversiktsplanering (Regionforbundet Orebro, 2011).°

Vanligtvis ar den regionala planeringen ekonomisk och tillvéxtorienterad i sin karaktar
med fokus pa fragor som t.ex. kompetensférsorjning och naringslivsutveckling och har i
princip inte tidigare behandlat nagon fysisk planering inom regionen. Som namnet avslojar
innebar dock arbetet med en regional 6versiktsplan att den regionala planeringen kompletteras
med en fysisk dimension med avsikten att “kunna underlatta forstaelsen for kommunernas
roll i regionen samt att lyfta fram de sarskilda utvecklingsforutsattningarna som finns i de
enskilda kommunerna och i regionen som helhet” (Boverket, 2011a:7, min betoning).
Kommunens roll i regionen &r daremot inte alldeles sjalvklar. I Sverige har den regionala
samhallsnivan traditionellt varit relativt osynlig samtidigt som den kommunala nivan varit
betydligt mer framtrddande och dér kommunernas innehav av planmonopolet betraktats som
en fundamental del av det kommunala sjélvstyret (Pierre, 1991). Utvecklingen mot en allt mer

! Begreppet region kan ha flera innebérder, vilket kommer att utvecklas lite mer i not 16 nedan. Har ska dock
ndmnas att ndr jag i uppsatsen beskriver den regionala utvecklingen &r det regionen som en organisatorisk
samhéllsnivd, mellan stat och kommun, som jag &syftar. Dvs. en administrativ enhet (Gidlund & Sorlin,
1993:168).

% Med regionalt tillvéxtarbete avses insatser for att skapa hallbar regional tillvéxt och utveckling, vilket t.ex. kan
innefatta satsningar pa entreprendrskap och foretagande, kompetensforsorjning och naringslivsutveckling.

% | uppsatsen anvénds de tva begreppen regional 6versiktsplanering och regional rumslig utvecklingsplanering
synonymt och ska bada forstds som en planering pa regional niva som har inslag av en fysisk dimension. Det ska
ocksad namnas att det finns en liknande regional plan antagen for Stockholms lan, vilket utvecklas mer i not 31
nedan.



framskjuten regional samhallsniva, regional oversiktsplanering och kommuner som ser sin
roll i ett regionalt perspektiv utmanar darfor var forstaelse for det kommunala territoriet och
det blir da intressant att fraga sig huruvida det pagar en omformulering av den rumsliga

geografi vi traditionellt kdnner som en val avgransad kommunpolitisk enhet.

Forskningsproblem

Det politiska rummet i forandring

Den foreliggande uppsatsen tar sin utgdngspunkt i vad som i vetenskapliga termer kan
beskrivas som studiet av ”politiska rum”. Begreppet politiskt rum anvinds i en vid, ganska
abstrakt bemdrkelse om politikens ramar och betingelser i tid och rum” och nar politiska
beslut och processer inringas genom valdefinierade gransdragningar kan det forstas som ett
territorium (Jonsson et al., 2007:9). Men det politiska rummet ska daremot inte betraktas som
en pa forhand given och fast enhet, utan skapas och omskapas i relationella processer mellan
manniskor och strukturer (Paasi, 1999:69ff). Ett politiskt rum ar darfor nagot socialt
konstruerat, varpa nya politiska rum for var och hur politik formas och forvaltas standigt
hittar nya former. Men det &r inte ett politiskt rum vilket som helst som &r i uppsatsens
blickfang, utan fokus riktas mot det kommunpolitiska rummet och dess territorium. Det
lansvisa arbetet med regional dversiktsplanering som sker runt om i Sverige i dag kan tas som
ett exempel for hur var forstaelse for kommunen som ett politiskt rum utmanas. Mot bakgrund
av att den enskilda kommunen bdde “patvingas” men ocksa aktivt ikldder sig ett regionalt
perspektiv &r den traditionella bilden av kommunen som ett tydligt avgransat territorium, med
ett starkt sjalvstyre och ett explicit planmonopol, inte nddvandigtvis lika legitim i dag. Det &r
ocksa formandet av det politiska rummet, s som det kommer till uttryck i intervjuer och
kommunala dokument i ett antal utvalda kommuner i Orebro lan, som &r uppsatsens
studieobjekt.

Enligt en traditionell government-baserad syn pa statlig styrning ar det nationalstaten
som styr den offentliga politiken och nationens grénser befaster det politiska rum inom vilket
staten verkar. | governance-forskningens fotspar har denna uppfattning kommit att utmanas.
Utifran ett governance-perspektiv dger samhallsstyrningen inte langre rum inom formella och
tydligt avgransade territorier, utan flera aktorer pa olika nivaer i samhallet har tagit plats pa
den politiska arenan. Den nationella politiken har flyttat uppat till foljd av globalisering och
EU:s inflytande, nedat genom delegering av ansvar till regioner och kommuner samt utat till
privata och ideella aktorer (Pierre & Peters, 2000; Hedlund & Montin, 2009:11). Den



vertikala forandringen gar under benamningen multilevel governance (sv. flernivastyrning)
och illustrerar inte minst statens forandrade roll i relation till den subnationell arena, dvs.
regionen (Hooghe & Marks, 2001). Férandringen fran government till governance” star dock
inte oemotsagd. Vissa menar att det pa intet satt ar ett nytt fenomen att icke-offentliga aktorer
deltar i politiken, liksom att forskjutningen av makt mellan olika politiska nivaer inte
nodvéndigtvis behdver innebdra “nationalstatens dod” (Kooiman, 2003; Brenner, 2004;
Pierre, 2009). Det forra motiveras av en historia av korporativa inslag i statens
politikskapande medan det senare tar sikte pa en relativ forlust av makt till forman for bade
hogre och lagre politiska nivaer (Brenner, 2004; Dannestam, 2009). Men alldeles oavsett om
governance-begreppet bor betraktas som ett gammalt eller nytt fenomen utgor det trots allt ett
lampligt verktyg for att hjalpa oss omformulera var uppfattning om det politiska rummets

ramar.

Nya politiska rum
Sedan borjan av 1990-talet har svensk samhallsorganisation genomgatt en betydande
omdaning i och med den regionaliseringsreform som da inleddes. Fran ett tidigare statligt
ansvar for den regionala utvecklingen med en tydlig omférdelningspolitik for att utjamna
regionala skillnader pabdrjades en process mot okat regionalt inflytande; lansstyrelsernas
ansvar for den regionala utvecklingen bérjade nu i flera lan éverga till nyinrattade regionala
organ. Utvecklingen fann sin grogrund i EU:s regionalpolitik, dess tillhdrande strukturfonder
och den s.k. subsidiaritetsprincipen (nérhetsprincipen) och begreppet "Regionernas Europa”
har fatt symbolisera framvéaxten av en ny politisk meso-niva (Keating, 2003; Loughlin,
2007:394ff; Dannestam, 2009:24). 1 och med den europeiska integrationsprocessen har
regionernas betydelse kommit att 6ka samtidigt som konkurrensen inom EU numera antas ske
mellan stdder och regioner snarare & mellan nationer (Keating, 2003; Dannestam, 2009).
Stader och regioner som allt viktigare politiska enheter har samtidigt gett upphov till en
omfattande policyinriktning med fokus pa marknadsforing av det stads- eller regionmassiga
territoriet och det har vuxit fram saval formella som informella natverk av bade stader och
regioner som stracker sig utanfor traditionella administrativa gréanser (for svenska exempel se
t.ex. Brorstrom, 2010; Dannestam, 2009, 2007; Granberg, 2004; Mukhtar-Landgren, 2009; for
internationell utblick se t.ex. Hall & Hubbard, 1998; Ward, 1998).

Utvecklingen mot stdder och regioner som allt viktigare politiska enheter tillsammans
med en omfattande forskning om statens fordndrade roll i termer av “frdn government till

governance” kan sdgas utmana vér uppfattning om hur och var politik formas. Dannestam



menar t.ex. att ”/politikens traditionella nivaindelningar /.../ har begransat vart satt att
forsta politik” (Dannestam, 2009:28). | sin avhandling visar i stéllet Dannestam hur
stadspolitik, som ett nytt politiskt rum, “utmanar en traditionell, government-baserad
forstaelse av en kommun som en vdlavgrinsad administrativ och politisk enhet” (1bid.,
2009:268). Pa samma satt som stadspolitik utmanar var forstaelse for det kommunpolitiska
rummet ger ocksa retoriken for en mer strategisk samhallsplanering uttryck for ett kommunalt
gransoverskridande; den enskilda kommunen &r inte isolerad i sin utveckling och betraktas
darfor som otillracklig i beslut om den fysiska samhallsplaneringen da manga fragor beror
flera kommuner parallellt.* Den kommunala fysiska samhallsplaneringen tycks darfor ha
blivit en regional angelagenhet i allt storre utstrackning, eller kanske snarare foremal for en
regional dimension — en utveckling som i sin tur véacker flera intressanta fragor: Hur kan vi
forsta utvecklingen mot politiska rum som inte langre ar fasta och val avgransade? Utmanas
kommunen som en politisk organisationsform i ljuset av utvecklingen mot nya politiska rum?
Hur forhaller sig de kommunpolitiska aktorerna till en storre och regional dimension i sitt
arbete med den fysiska samhallsplaneringen? Aven om inte fragorna finner sitt fullstandiga
svar i den foreliggande uppsatsen utgor de inte desto mindre intressanta tankar att ta med i
den fortsatta lasningen da blicken nu riktas mot formanden av politiska rum.

Syfte och fragestéllning

Enligt Lennart Lundquists modell kan problemstallningar formuleras pd en rad olika
abstraktionsnivaer; i botten av abstraktionsmodellen ar forskningsfragan konkret i sin
utformning medan den mot modellens topp blir allt mer abstrakt (Lundquist, 1993:63f). Med
inspiration fran Lundquists modell har jag for uppsatsen darfor valt att formulera bade ett
empiriskt och ett teoretiskt syfte. Det teoretiska syftet befinner sig hogt upp pa
abstraktionsstegen och genererar saledes en mer teoretisk forstaelse av det studerade
forskningsproblemet. Det empiriska syftet placerar i sin tur forskningsproblemet pa en lagre
abstraktionsniva, da det ar situationen sa som den kommer till uttryck hos det konkreta
studieobjektet som ar i fokus.

* Samhallsplanering innefattar flera dimensioner, vilket redogérs for i kapitel tv& nedan, men i uppsatsen tas
sikte pa den fysiska dimensionen i form av planering for den fysiska utvecklingen i kommun och region varfor
jag kommer att bendamna det fysisk samhallsplanering. For att fa variation i spraket anvants ibland dock
begreppet samhallsplanering enbart liksom fysisk planering, planering och &versiktsplanering. Om inget annat
skrivs syftas daremot alltid pa den fysiska samhallsplaneringen oavsett vilket begrepp som anvands.



Teoretiskt syfte

Mitt teoretiska syfte formuleras som att genom en kvalitativ studie av kommunernas arbete
med den fysiska samhallsplaneringen bidra till en 6kad kunskap om formanden av politiska
rum. | uppsatsen ar det kommunala territoriet i fokus och blicken riktas mot kommunernas
fysiska samhéllsplanering i form av mark- och vattenplanering inom ramen for den
kommunala 6versiktsplanen samt kommunernas bostadsforsorjning. | en tid av statlig och
regional retorik for en mer strategisk samhéllsplanering, genom att kommunen ser sig i ett
storre och regionalt perspektiv®, framstar det som sarskilt Iampligt att i en studie av politiska
rum rikta blicken mot dessa ”hirda” frigor, d&@ den kommunala 6versiktsplanen och ddrmed
fysiska planeringen traditionellt sammanfallit med grénsen for det kommunala territoriet. For
en teoretisk forstaelse for hur ett politiskt rum tar form utvecklas i uppsatsen ett teoretiskt
ramverk, som darefter 6versétts till en operationell analysmodell for en mer konkret forstaelse

av det studerade fenomenet.

Empiriskt syfte

Det teoretiska syftet styr i sin tur mitt empiriska syfte, vilket kan formuleras som att studera
och analysera inom vilken rumslig geografi de utvalda kommunernas arbete med den fysiska
samhallsplaneringen ager rum. Fokus riktas mot hur vi kan forstd att den fysiska
samhéllsplaneringen tar sig ett visst rumsligt uttryck. | detta innefattas en studie av (initiativ
for) mellankommunala, eller med uppsatsens vokabuléar gransoverskridande, samarbeten for
en gemensam oversiktsplanering, liksom kommunernas syn pa ett regionalt perspektiv pa
fragor om bostadsforsorjning samt synen pa den antagna planen for regional Gversiktlig
planering i Orebro lan.

Forskningsfraga

For att leva upp till uppsatsens syften har en 6vergripande forskningsfraga formulerats:

e Hur formas det politiska rum inom vilket kommunerna verkar i arbetet med den

fysiska samhallsplaneringen?

For att besvara den évergripande fragestallningen kravs dock en precisering och i uppsatsens

> Med begreppet regionalt perspektiv avser jag i uppsatsen skrivningar i de studerade dokumenten samt utsagor
fran de kommunpolitiska aktorer som intervjuats som indikerar ett forhallningssatt dar regionen och den
regionala utvecklingen emfaseras som négot betydelsefullt for den egna kommunens utveckling och nagot som
tas hansyn till i den fysiska planeringen.
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teoretiska ramverk presenteras tre teoretiska perspektiv — governance, skalpolitik och
institutionell teori — som var och ett mynnar ut i en preciserad underfraga. Dessa tre
underfragor kommer sedan att vara vagledande i analysen av det empiriska materialet och

tillsammans ger de oss svar pa den 6vergripande forskningsfragan.

Tidigare forskning

Framvaxten av en regionalpolitisk niva inom samhallsorganisationen, bade i Sverige och
Europa, har lockat till ett omfattande forskningsintresse. | Sverige har inte minst den ojamna
regionaliseringstakten — som inneburit att den regionala samhallsorganisationen skiljer sig at
over landet — och orsakerna for detta (se t.ex. Strombom, 2003; Morck, 2008; Lidstrom, 2009,
2012; Hornstrom, 2010), relationen mellan stat och region (Keating, 1998; Morck, 2008) samt
demokratiska aspekter av den nya mellannivan beretts stort utrymme (t.ex. Johansson, 2004,
2005; Hammarlund, 2007; Lennartsson, 2012). | regionalismens, dvs. den politiska
ideologiseringen av den regionala nivans fotspar har det daremot framhallits att mer forskning
bor inriktas pa att undersoka relationen mellan den regionala och kommunala nivan liksom
den kommunala sjélvstyrelsens fordndringar (Johansson, 2010). Samtidigt har politikens
gransoverskridande karaktar beskrivits som mindre uppmérksammad (Dannestam, 2009).
Ambitionen i den foreliggande uppsatsen &r darfor att rikta blicken mot kommunala
aktiviteter inom samhéllsplaneringen for att studera och analysera dominerande
rumsuppfattningar. Liknande grepp att studera politiska rum aterfinns inte minst i Tove
Dannestams forskning (2007, 2010), da hon undersoker hur framvéxten av stadspolitik
utmanar en uppfattning om traditionell lokalpolitik. Déremot har inte blicken tidigare riktats
mot den kommunala samhéllsplaneringen och mot bakgrund av ambitionen skapa en tydligare
koppling mellan den kommunala och regionala nivan i dessa fragor far det anses vara av
intresse att understka hur det politiska rum inom vilket kommunen verkar i den fysiska

samhallsplaneringen tar sig uttryck.

Uppsatsens fortsatta disposition

Efter ovanstdende inramning av uppsatsens problemformulering, syften och fragestallning
foljer nu ett kapitel som placerar in studien i ett kontextuellt sammanhang och som
évergripande redogor for utvecklingen mot en regional rumslig planering i bade Sverige och
Europa. | det efterfoljande kapitlet beskrivs sedan uppsatsens teoretiska ramverk, vilket tar sin
utgangspunkt i tre teoretiska perspektiv — governance, skalpolitik och institutionell teori. Efter

varije teoretiskt perspektiv formuleras en preciserad forskningsfraga och kapitlet avslutas med
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att uppsatsens analysmodell presenteras. | det fjarde kapitlet innefattas de metodologiska
overvaganden som legat till grund for uppsatsen. | kapitlen fem och sex aterfinns darefter en
presentation samt analys av det empiriska materialet. Avslutningsvis, i kapitel sju, sker en
sammanfattande diskussion och slutsatsdragningar. Har diskuteras dven uppsatsens teoretiska

bidrag och fragor for fortsatt forskning.

2. Perspektiv pa samhallsplaneringen

For att leva upp till min ambition att studera formandet av politiska rum &r det ndédvandigt att
kontrastera mitt val av studieobjekt med den pdgaende trenden for regional rumslig
utvecklingsplanering, den fortgdende regionaliseringsprocessen rent generellt samt retoriken
for en mer strategiskt inriktad samhallsplanering, da mitt antagande &r att samtliga dessa
aspekter inverkar pa det kommunpolitiska rummets formande. Att studera rumsliga
forandringar &r, som delvis framhallits, mojligt utifran en rad infallsvinklar; Okad
mellankommunal, regional och internationell samverkan, stadspolitik samt deltagande i olika
former av néatverk och partnerskap ar faktorer som samtliga utmanar var forstaelse av det
politiska rummet (Jfr t.ex. Gossas, 2006; Nilsson, Sanders & Stubbergaard, 2007; Dannestam,
2009). Valet att rikta fokus mot den fysiska samhallsplaneringen kan dock motiveras med det
faktum att kommunal Oversiktsplanering traditionellt sammanfallit med kommungréansen.
Grénsen for det kommunala territoriet kan darfor ses som ett tydligt uttryck for, och samtidigt
en materialisering av, ett val avgransat politiskt rum. Nar det nu sker en utveckling mot
regional Oversiktsplanering, liksom en politisk retorik som i 6kad utstrackning fylls av
onskemal om samordning mellan den fysiska planeringen och det regionala tillvaxtarbetet for
en mer strategisk samhallsplanering, kastas nytt ljus dver det kommunala territoriet. 1 det
foljande kapitlet satts denna utveckling, som kan skonjas i saval Sverige som runt om i

Europa, in i ett sammanhang med ambitionen att skapa en analytisk distans i min uppsats.

Den rumsliga planeringens renéssans

Under senare ar har det riktats ett allt storre fokus mot fragor om samhaéllsplaneringen, bade
bland praktiker och forskare, och intresset for den rumsliga utvecklingen i EU har beskrivits
som stérre an nagonsin (Alden, 2006). Begreppet samhéllsplanering kan ges flera olika
innebdrder och ar darfor inte alldeles enkelt att precisera. Engelskans spatial planning liksom

tyskans raumplanung kan dock anses ligga nara den svenska betydelsen, som alltsa har att
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gora med hur vi planerar fér den rumsliga utvecklingen av vart samhélle. Genom att tala om
rumslig planering innefattas mer &n en strikt fysisk planering, dvs. rummet bor inte enbart
uppfattas som nagot fysiskt utan dven som nagot socialt. Rummet bér med andra ord
betraktas ur ett relationellt perspektiv, dar rummet utgdr en arena for interaktion mellan
individer och strukturer (Lefebvre, 1991). Med en sadan ansats innefattar samhéllsplaneringen
saval fysiska som ekonomiska, sociala och miljomassiga aspekter. Samhallsplanering &r
darmed att betrakta som en tvarsektoriell aktivitet, dar skilda samhallsdiscipliner mots och
verkar.

Aven om intresset for planeringsfragor riktas mot alla samhallsnivéer ar det den
regionala nivan som beretts stérst utrymme och det har t.0.m. kommit att talas om “the
revival of regional planning” (Alden, 2006). Intresset fér en rumslig utvecklingsplanering
inom EU gar tillbaka anda till 60-talet men det var forst med EU-kommissionens
policydokument Europe 2000 (COM (90) 544) och Europe 2000+ (COM (94) 354) fran 1990
respektive 1994 som det borjade talas om en mer strategisk planering for medlemslandernas
markanvandning (Internet 3). Den verkliga milstolpen i denna utveckling &r dock European
Spatial Development Perspective (ESDP) som antogs av EU:s medlemslander under 1999 (sv.
Europeiska regionala utvecklingsperspektivet). ESDP &r ett informellt, dvs. icke-bindande,
policydokument och bor betraktas som en vision och ett ramverk till vagledning for EU:s
territoriella utveckling (ESDP, 1999:11). Samtidigt har ESDP betraktats som nagot av ett nytt
planerings-metodologiskt paradigm, da det pa ett tydligt satt lyfter fram en koppling mellan
den fysiska planeringen och det regionala tillvaxtarbetet (Alden, 2006).° ESPD har aven varit
en stor influens i det svenska planeringsarbetet. | sitt slutbetdnkande om en ny plan- och
bygglagstiftning framholl kommittén att ESDP medfort en utveckling mot nya arbetssatt i den
kommunala 6versiktsplaneringen (SOU 2005:77, s. 162). Kommittén gjorde ocksa
beddmningen att "Sveriges deltagande i det europeiska planeringssamarbetet har bidragit till
att det utvecklats en stérre medvetenhet om sambanden mellan fysisk planering och arbetet
med regional utveckling” (1bid, s. 390). Samarbetet kombinerar och utvecklar med andra ord
tva kompetensomraden som traditionellt varit atskilda i Sverige, namligen fysisk planering
och regionalpolitik (Ibid, s. 391).

® Den territoriella utvecklingen har fortsatt stort fokus inom EU. Som exempel kan namnas att unionen under
2007 antog den Territoriella agendan for Europeiska Unionen (TAEU), som reviderades 2011 och ledde till
antagandet av den Territoriella agendan for den Europeiska Unionen 2020 (TA2020). TA2020 bygger pa
principen att det behdvs en integrerad och tvérsektoriell ansats for att uppna en hallbar territoriell utveckling
inom EU.
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Det dvergripande ansvaret for den fysiska planeringen bade i Sverige och i manga andra
lander i Europa har traditionellt legat hos den lokala nivan, med inslag av mer eller mindre
involvering fran staten (Alden, 2006; Nordregio, 2012). Med utvecklingen mot en rumslig
regional planering har det darféor kommit att talas i termer av att det lokala patentet” pa
fysisk planering har borjat luckras upp (Altes, 2006:309). For att verkligen forsta intresset for
rumslig planering pa regional niva maste vi dock ta hansyn till den politiska dvertygelsen om
regionen som nyckel till ekonomisk tillvéxt och utveckling, vilket kan illustreras genom

féljande passus:

The re-emergence of regionalism on the policy agenda has been linked closely to
the rise of a new regional economic geography, which suggests that regions and
regional networking can help to generate economic innovation, competitiveness
and prosperity [...]. It helps to explain why regional planning needs to exist at all
and why the region” has become the key spatial unit in terms of planning policies

and programmes (Alden, 2006:209f)

Med utgangspunkt i regionalismen — en ideologisering av regionen som politisk niva — och
den s.k. nya ekonomiska geografin (NEG)’ har regionen med andra ord fétt axla ett allt storre
ansvar i rollen som mojliggorare for samhéllsutvecklingen. Utmarkande ar en tro, liksom en
forvantan, pa att regionen har férmaga att sjalv mobilisera sina (endogena) resurser for att
skapa ekonomisk utveckling och tillvéxt (Lidstrdm, 2007:500ff).

Mer &n bara mark- och vattenplanering

Parallellt med en okad tilltro till den regionala nivan som ekonomisk framgangsfaktor har det
ocksa skett ett skifte i synen pa den fysiska planeringen; fran en tidigare inriktning mot
traditionell markanvandning till en allt mer dynamisk och proaktiv approach i syftet att guida
den rumsliga samhallsforandringen (Alden, 2006). Fram trader da en samhéllsplanering som
ar mer strategisk och tillvéxtorienterad i sin karaktdr. Denna utveckling har varit sarskilt
tydlig i Storbritannien och Nederlanderna sedan boérjan av 2000-talet (Alden, 2006; Elcock,
2008; Altes, 2006). | Storbritannien framfordes bl.a. ett statligt krav pa att det brittiska

planeringssystemet behovde ata sig en bredare roll dn bara markplanering samt skapa en

" Den nya ekonomiska geografin &r att betrakta som ett analytiskt ramverk och presenterades av Paul Krugman i
borjan av 1990-talet for att forklara uppkomsten av agglomerationer inom en given geografisk plats. Vad NEG
tar sikte pa ar med andra ord sambandet mellan en geografisk plats och den ekonomiska utvecklingen (Fujita &
Krugman, 2004).
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tydligare koppling till nationella, regionala och lokala ekonomiska utvecklingsstrategier och
policys (Alden, 2006:213). Ett talande exempel & Wales Spatial Plan som lanserades 2004,
vari fragan vad spatial, dvs. rumslig, planering ar adresserades explicit:

[a] defining characteristic of spatial planning is that it offers at fundamental
change in the way we think about planning, and provides new ways of doing
things. Planning is no longer regarded as just a regulatory and bureaucratic
process: it has galvanized people to change places, and has become a core activity
of government” (Alden, 2006:217).

Vad skrivningen signalerar rent konkret ar hur synen pa planeringsverktyget har forandrats;
mark- och vattenplanering handlar inte langre bara om en byrakratisk process dar var sak ges
sin plats utan planeringen har blivit ett mycket mer strategiskt verktyg for forandring.
Liknande tongangar aterfinns dven i Sverige under denna tidsperiod, da regeringen i
propositionen fér en ny plan- och bygglagstiftning framhéll vikten av en mer strategisk
funktion for den kommunala 6versiktsplanen (Prop. 2009/10:170, n&rmare redogorelse
nedan).

Rumslig utvecklingsplanering pa svenska

Utvecklingen mot en ¢kad betydelse for rumslig planering pa regional niva som ett led i en
mer strategisk samhallsplanering har gjort sig gallande aven i Sverige, men for att forsta
denna utveckling foljer inledningsvis en kort genomgang av den regionala nivans framvéxt i
den svenska samhallsorganisationen. Darefter beskrivs utvecklingen mot en mer strategisk
samhallsplanering liksom retoriken kring de kommunala administrativa grénserna och
avslutningsvis ges en kort bild dver hur diskursen for den rumsliga utvecklingsplaneringen

formeras pa statlig niva idag.

Fran statligt till regionalt ansvar for den regionala utvecklingen

| Sverige har regionalpolitiken traditionellt karaktariserats av en lansforvaltningsmodell
genom ett statligt ansvar for den regionala utvecklingsplaneringen; politiken utformades pa
central niva med malsattningen om en utjamnande effekt mellan svaga och starka regioner
och det huvudsakliga implementeringsansvaret vilade pa lansstyrelserna (Johansson, 2010;
Mitander, 2012). Med den regionaliseringsvag som svepte éver Europa under inledningen av
1990-talet borjade det statliga ansvaret for den regionala utvecklingen sa sakteligen att
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omvérderas aven i Sverige. En gradvis forflyttning av ansvaret for den regionala utvecklingen
fran statlig niva till regionerna sjalva tog nu sin borjan. Diskussionerna om den regionala
mellannivan i Sverige gar visserligen tillbaka anda till efterkrigstiden men det var forst med
Regionutredningens forslag i juni 1992 (SOU 1992:63), om den framtida regionstrukturen,
som en verklig forandringsprocess tog fart. I betdnkandet presenterades tre forslag for en
framtida regional samhallsorganisation; fortsatt statligt regionalt ansvar genom
lansstyrelserna, regionalt folkstyre i form av sjalvstyrande och direktvalda regionala organ
samt kommuner i samverkan, som innebar en avveckling av landstingen och mer ansvar for
kommunerna éver den regionala utvecklingen (Johansson, 2004:23ff).

Nagot beslut fattades inte efter Regionutredningens forslag men daremot tillsattes en ny
parlamentarisk utredning — Regionberedningen — med uppdrag att arbeta fram mer konkreta
forslag for den regionala indelningen. Mot bakgrund av Regionberedningens slutbetdankande
fran 1995 (SOU 1995:27) samt efterfoljande riksdagsbeslut under 1996-97 bildades tva nya
lan i Sverige; Skéne och Véstra Gotaland.® Samtidigt inleddes en férsoksverksamhet for den
regionala utvecklingspolitiken genom en ny regional samhéllsorganisation i Skane, Véstra
Gotaland, Kalmar lan och pd Gotland (Johansson, 2004; Mdorck, 2008). Organisationen for
regionforsoken skilde sig daremot at i de fyra lanen. | Skane och Vastra Gétaland ansvarade
en direktvald regionfullmaktige for den regionala utvecklingen, medan ansvaret i Kalmar lan
lag hos ett indirekt valt kommunalforbund. P4 Gotland var det kommunen som dvertog det
regionala utvecklingsansvaret.’

| takt med forsoksverksamheten i de fyra lanen visade aven ovriga delar i landet intresse
for att ta Over ansvaret for den regionala utvecklingen och pa sa sétt starka det regionala
sjalvstyret. Efter forslag i regeringens proposition (prop. 2001/02:7) beslutade darfor
riksdagen under 2002 om att ge mdjligheten till samtliga lan i Sverige att ta Gver det regionala
utvecklingsansvaret enligt modellen i Kalmar, dvs. genom indirekt valda kommunalférbund
(bendamnt kommunala samverkansorgan) (Johansson, 2004; Mérck, 2008). *° Mobiliseringen

underifran mottes samtidigt av en statlig politisk retorik som allt mer foresprakade ett okat

8 vastra Gotalands l4an ar en sammanslagning av Skaraborgs lan, Goteborgs och Bohus lan samt Alvsborgs lan.
Kommunerna Habo och Mullsjo, som tidigare ingick som en del i Skaraborgs l&n, 6vergick i samband med
sammanslagningen till Jonkopings lan. Skane lan &r en sammanslagning av lanen Malméhus och Kristianstad.

° 2009 beslutades att forsoksverksamheten i Skane, Vastra Gotaland och Gotland skulle permanentas och dessa
l&n &r nu direktvalda sjélvstyrande regionala utvecklingsorgan. Under 2009 blev &ven Halland ett direktvalt
sjalvstyrande organ, medan Kalmar avbrét sin forsdksverksamhet. | Kalmar &r det nu darfor ett kommunalt
samverkansorgan som har det regionala utvecklingsansvaret i lanet. De direktvalda organen i Skane, Vastra
Gotaland, Halland och Gotland bendmns regionkommuner (SOU 2007:10, s. 189) och i en DN-artikel gav
regeringen i januari 2009 (DN, 2009-01-28) beskedet att regionkommuner ar den framtida svenska modellen for
den regionala organiseringen.

10 For en detaljerad lasning om den svenska regionaliseringsprocessen se Mérck, 2008:21ff.
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regionalt inflytande. Tron pa en statlig omfordelningspolitik for att utjamna landets regionala
skillnader hade pa allvar borjat svalna och den regionala nivan betraktades som en battre
lampad aktor for att generera ekonomisk tillvaxt och utveckling. Den kanske tydligaste
signalen for detta var sammanslagningen av den tidigare regionalpolitiken och delomradet
regional néringspolitik inom naringspolitiken. Genom sammanslagningen skapades ett nytt
politikomrade — regional utvecklingspolitik — som omfattade alla delar av landet och inte, som
tidigare, utvalda stodomr&den (Prop. 2001/02:4)."

Den svenska regionaliseringsprocessen ar langt ifran avslutad med resultatet att det
idag existerar tre olika modeller for vilket organ som har det regionala tillvaxtansvaret inom
lanet; kommunala samverkansorgan, regionala sjalvstyrelseorgan (med egen beskattningsratt)
samt fortsatt statligt ansvar i form av lansstyrelsen. Det inneb&r med andra ord att samtliga tre
forslag som presenterades i Regionutredningens betankande for tjugo ar sedan i dag finns i
bruk och att ndgon enhetlig svensk regionstruktur annu inte har astadkommits (se figur 1
nedan). Ytterligare forandringar i den regionala organisationsstrukturen ar samtidigt med
storsta sannolikhet att vanta. Den 17 december 2012 presenterades slutbetdnkandet av
Utredningen om statens regionala forvaltning, dar det bl.a. foreslogs att de kommunala
samverkansorganen bor avskaffas och att det regionala utvecklingsansvaret i stallet 6vergar

till landstingen, i likhet med modellen regionala sjalvstyrelseorgan (SOU 2012:81, s. 159ff).

1| budgetpropositionen fér 2008 (prop 2007/08:1, utg.omr. 19) beslutades om en regional tillvaxtpolitik, att
jamfora med den tidigare regionala utvecklingspolitiken, med avsikten att ge politikomradet tydligare
tillvaxtfokus. | dag benamns politikomradet med andra ord regional tillvaxtpolitik.
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Figur 1. Karta 6ver ansvarsindelningen for det regionala tillvaxtarbetet

. Kommunala samverkansorgan
. Regionala sjalvstyrelseorgan
|:| Lansstyrelser

Kalla: Boverket, 2011
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En mer strategisk samhallsplanering

Parallellt med den svenska regionaliseringsprocessen pagick diskussioner om den fysiska
planeringens framtida utformning och under 2002 tillkallade regeringen en parlamentarisk
kommitté med uppdrag att se Over plan- och bygglagstiftningen. Bakgrunden var bl.a.
forandringar i kommunernas befolkningsunderlag; saval aldrande som krympande och 6kande
befolkning i kommunerna, ekonomins internationalisering samt utvecklingen mot “en
vitalisering av arbetet med utvecklingsfragor pa regional och lokal niva”. Samtidigt
identifierades betydelsen av samverkan Gver sektorsgranser och storre geografiska omraden
som en insikt i 6kande (Dir. 2002:97 s. 14). Sammantaget ansags detta medfora forandrade
villkor for den fysiska planeringen och byggandet, varfor en dversyn av plan- och bygglagen
ansags nodvandig. Enligt direktivet uppmanades kommittén bl.a. till att undersoka
mojligheterna for plan- och bygglagstiftningen att anpassas till den regionala utvecklingen,
undersdka mojligheterna att stimulera en 6kad kommunal och regional samverkan samt att
lagstiftningen “bor scikerstilla att den kommunala planeringen pa ett battre satt tar hand om
nationella, regionala och mellankommunala frdagor och mal” (Ibid, s. 11ff). | sitt
slutbetankande foreslog ocksa kommittén en mer strategisk inriktning for de kommunala
oversiktsplanerna (OP) genom lagkrav pa en tydligare koppling mellan OP och andra program
och strategier pa saval nationell som regional niva (SOU 2005:77 s. 30). Denna instéllning
delades daven av regeringen i den efterfoljande propositionen (prop. 2009/10:170 s. 171) och i
den nya plan- och bygglagen (Plan- och bygglag (2010:900)) stadgas nu att av
oversiktsplanen ska framga “hur kommunen i den fysiska planeringen avser att ta hénsyn till
och samordna &versiktsplanen med relevanta nationella och regionala mal, planer och
program av betydelse for en hallbar utveckling inom kommunen” (3 kap, 5 §, 4 p.). Under
senare ar har sarskilt en tydligare koppling mellan kommunernas oversiktsplaner och de

regionala utvecklingsprogrammen/strategierna efterstravats. 2

Fysisk planering och det kommunala planmonopolet
For att kontextualisera den statliga 6nskan om en mer strategisk inriktning for kommunernas
oversiktsplanering bor nagra ord namnas om det kommunala ansvaret for den fysiska

planeringen. | Sverige ar det namligen traditionellt kommunerna som har ansvaret for den

2 Enligt férordningen ska det organ som innehar ansvaret for det regionala tillvaxtarbetet i varje lan utarbeta ett
regionalt utvecklingsprogram (RUP). RUP ska utgtra en samlad strategi for ett eller flera lans tillvéxtarbete och
ligger till grund for regionala strukturfondsprogram, territoriella program, regionala tillvaxtprogram (RTP) samt
andra relevanta regionala program och insatser. RUP innefattar t.ex. strategier for entreprendrskap,
naringslivsfragor och kompetensforsérjning.
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fysiska planeringen, vilket tar sig uttryck genom det kommunala planmonopolet — dvs.
kommunernas politiska makt éver mark- och vattenanvandningen — som har ansetts utgora en
av den kommunala sjalvstyrelsens grundbultar (Sundin, 1991:173). | grunden bestar det
kommunala planmonopolet i att varje kommun tar fram en aktuell och kommunomfattande
oversiktsplan (OP) (Plan- och bygglag (2010:900), 3 kap, 1 §). Den kommunala
oOversiktsplanen ska vara vagledande for beslut om anvandningen av mark- och
vattenomraden samt hur den byggda miljon ska anvandas, utvecklas och bevaras (PBL, 3 kap,
2 8). Vad som t.ex. avses ar var nya bostadsomraden ska byggas eller befintlig bebyggelse
fortatas samt var nya industrier, foretag eller vindkraftverk ska lokaliseras. Oversiktsplanen ar
déremot inte juridiskt bindande och kan beskrivas som en “avsiktsforklaring” for den fysiska
miljon samt innehallande en vision om kommunens framtida utveckling (Internet 4).
Utvecklingen mot en mer strategisk samhéllsplanering kan samtidigt kontrasteras med
den mer rationalistiska planeringsfilosofi som 1ag till grund for den svenska
bygglagstiftningen mellan 1947-1987. Under denna tidsepok praglades planeringsprocessen
av ett rationellt planmassigt samhallsbyggande, likt den beskrivna markanvandningsfilosofin
ovan, for att styra den langsiktiga bebyggelseutvecklingen. Med den nya bygglagstiftningen
som tradde i kraft 1 juli 1987 hade den rationalistiska tanken daremot dvergivits och den
dominerande synen var i stallet att den fysiska strukturen skulle vaxa fram genom en mer
forhandlingsinriktad process, dar samhéllsbyggandet tog form efter forhandling mellan olika
intressenter  (Sundin, 191:176ff). > Aven om stegen mellan 1987 och 2010 Ars
bygglagstiftning &r otaliga illustrerar den nya lagstiftningen trots allt en fortsatt stravan fran
en rationalistisk samhé&llsplanering mot en mer strategisk dito, dar kommunerna 6nskas tanka

i storre och regionala perspektiv.

Administrativa granser och regionforstoring

Behovet av en kommunal och regional samordning, liksom interkommunal samverkan, inom
den fysiska planeringen gar ocksa att spara i retoriken for s.k. regionforstoring, vilket kan
beskrivas som en “process som innebar att regioner utvidgas geografiskt genom att mindre

regioner knyts samman” (Tillvéxtanalys, 2011:12).'* Vad som A&syftas 4 manniskors

3 Ett dvergripande politiskt syfte med den nya PBL frdn 1987 var samtidigt att dka det kommunala inflytandet
dver planlaggning och utvecklingen av den lokala miljon och darfér begrénsa statens kontroll. Denna
begrénsning i den statliga kontrollen innefattade bl.a. att lansstyrelserna forlorade sin ratt till dverprévning av
detaljplaner (Sundin, 1991:179).

14 Begreppet region ar minst sagt mangtydigt. N&r jag i uppsatsen beskriver den regionala utvecklingen &r det
regionen som en organisatorisk samhéllsniva, mellan stat och kommun, som jag asyftar (Gidlund & Sorlin,
1993:168). En sadan syn tar fasta pa regionen som en administrativ enhet. | beskrivningen av regionforstoring
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pendlingsmonster, dér arbetspendling éver kommungranser ger upphov till s.k. lokala
arbetsmarknader (LA-regioner). ©> | Sverige borjade vi under 1980-talet att mata
regionforstoringen pa kommunniva med hjalp av pendlingsstatistik och utvecklingen har gatt i
riktningen farre lokala arbetsmarknader, som i stéllet har véaxt i omfang. Den kommunala
planeringen stracker sig visserligen rent juridiskt till det kommunala territoriets granser, da
det & kommunen som en administrativ enhet som satter ramarna for dess befogenheter.*
Utvecklingen mot féarre och storre arbetsmarknadsregioner har dock skapat forandrade
forutsattningar for den kommunala planeringen eftersom de lokala arbetsmarknadsregionerna
inte foljer kommungranser, vilket ocksa synliggjordes i Ansvarskommitténs slutrapport om

strukturen och ansvarsfordelningen inom samhallsorganisationen:

Flera faktorer har lett till att den regionala nivan tillmats sarskild betydelse i
tillvaxt- och utvecklingspolitiken och att strdva efter tkat regionalt sjalvstyre har
blivit sa starkt. Manniskors tilltagande rorlighet har inneburit att lokala
arbetsmarknader vuxit och flatats in i varandra, den foreteelse som brukar kallas
regionforstoring. Det staller krav pa ett betydligt vidare perspektiv an den enskilda
kommunen for att planera infrastruktur och kollektivtrafik, utbildning och kultur
och andra samhalleliga insatser som avgor regionens dragningskraft pa manniskor
och féretag (SOU 2007:10, s. 179).

Synen pa administrativa granser och den kommunala indelningen som i vissa fall
problematisk ar daremot langt ifran ny. I sin avhandling om kommunal samverkan och statlig
natverksstyrning identifierar Markus Gossas tre reformperioder i detta avseende: (i)
kommunalférbundens tid (1919-1945 ca), som mojliggjorde Okad samverkan mellan

kommunerna i olika fragor. Perioden innebar en mer flexibel syn pa det kommunala

asyftas daremot regionen som ett geografiskt omrade och tar da formen av en funktionell enhet. En funktionell
region kan beskrivas som ett omrade “som hdlls samman av starka inre samband” (Tillvaxtanalys, 2011:12),
vilket exempelvis kan vara en lokal arbetsmarknadsregion (LA-region). Synen pé den funktionella regionen ar
darmed flexibel, till skillnad frdn den administrativa regionen, och forandras allteftersom méanniskors
livsmonster forandras.

> LA-regioner ar den indelning som SCB anvénder. Dévarande Nutek (i dag Tillvaxtverket) tog dven fram ett
matt pa s.k. funktionella analysregioner (FA-regioner), vilket beskrivs som “en framskrivning av LA-regioner
[och darfor kan ses som en] presentation av hur det antas att LA-regionerna ska vaxa pa sikt, [liksom att detta
dédrmed innebdr] att FA-regionerna &r resultatet av en regionforstoring av funktionella regioner”
(Tillvaxtanalys, 2011:12). | dag finns det 75 LA-regioner medan FA-regionerna &r 72 till antalet.

' Kommunernas befogenheter regleras i 2 kap. Kommunallag (1991:900) och av 2 kap, 2 § framgar att
kommuner och landsting "fir sjdlva ha hand om sddana angelagenheter av allmant intresse som har anknytning
till kommunens eller landstingets omrade eller deras medlemmar och som inte skall handhas enbart av staten, en
annan kommun, ett annat landsting eller nagon annan”.
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territoriet, dar brister i den kommunala indelningen kunde atgardas genom samverkan; (ii)
framvaxten av enhetliga kommuner (1945-1975 ca). Den tidigare flexibla synen pa
kommungransen byttes mot en syn pa kommunalférbund och samverkan som nagot
problematiskt ur bade effektivitets- och sjalvstyrelsesynpunkt. | stallet var parollen en ny
kommunal indelning i form av stdérre kommuner med hdgre administrativ kapacitet, som
anségs gora samverkan overflodigt'’; och slutligen (iii) lokaliseringsprincipens upplésning
(1976-2002 ca), da intresset for kommunsamverkan vacks pa nytt fran statligt hall. Under
denna reformperiod svepte en decentraliseringsvag over Sverige med okad organisatorisk
frihet for kommunerna som foljd liksom fler ansvarsomraden, varfor den tidigare flexibla
synen pa kommungransen pa nytt fick faste. Kommunsamverkan betraktades som en
framgangsfaktor for effektivitet och utveckling samt for att klara valfardsatagandet, saval som
argument for att slippa nya kommunsammanslagningar (Gossas, 2006:59ff). Den beskrivna
retoriken ovan om en mer strategisk samhallsplanering kan sdgas vittha om en fortsatt

legitimering for kommunen som en flexibel enhet.

Mot en regional rumslig utvecklingsplanering

Medan den regionala planeringsnivan har en relativt framtradande roll i manga europeiska
lander saknar Sverige en 6vergripande fysisk planering pa saval nationell som regional niva.*®
Samtidigt beskrivs, som jag redan varit inne pa, kopplingen mellan den fysiska planeringen
och det ekonomiska utvecklingsarbetet i Sverige som svagt (Prop. 2012/13:1, utg.omr.18, s.
28; Boverket, 2011a; Nordregio, 2012). Forklarande orsak till detta ar bl.a. de kommunala
oversiktsplanernas bristande aktualitet — ménga &r fran borjan av 1990-talet™® — och ensidiga
fokus pa den fysiska utvecklingen i kommunen, liksom i avsaknad av en mer strategisk

" Den s.k. storkommunreform som dé inleddes under bérjan av 1950-talet innebar en halvering av antalet
kommuner fran dver 2500 till ca 1000. Den efterfoljande kommunblocksreformen mellan aren 1963-74 innebar
en ytterligare minskning fran 1006 till 278 kommuner. | dagslaget finns det 290 kommuner i Sverige.

¥ Det kan dock pépekas att i regleringsbrevet for 2011 fick Boverket i uppdrag att sammanstélla “de olika
nationella mdl, planer och program som statsmakterna lagt fast inom olika politikomrdden” och som bl.a. kan
avse mal om “miljé, folkhdlsa, bostider, jimstdilldhet, transporter, tillginglighet, klimat, energi, ndringsliv,
naturvérd, regional utveckling, kultur och konkurrens” (Miljodepartementet, 2010). Sammanstéllningen skulle
bl.a. ligga till grund for en ”Vision for Sverige — 2025”. Syftet med visionen &r att “utifidn de runt etthundra
nationella mal som pa ett eller annat satt ror fysisk samhallsplanering forma bilder av framtiden, var Sverige
bor vara ar 2025 for att nad de satta malen for ett hallbart samhalle till &r 2050 (Internet 5). Ett liknande
initiativ presenterades dessutom av Boverket under 1994: ”Sverige 2009 — forslag till vision”, som utgjorde ett
rumsligt  framtidsperspektiv. och behandlade fragor om bebyggelseutveckling, kommunikationer,
markanvandning och miljo.

¥ Enligt Boverkets uppsiktsrapport for 2010 framgar att 97 av Sveriges 290 kommuner har en géllande
oversiktsplan fran 1990-talet och i rapporten menar man att dessa pa ett aktuellt satt knappast kan sagas “ge
uttryck for vare sig kommunens egna intressen eller statens intressen”. Ca 45 procent av landets kommuner har
en OP fran &ren 2000-2006 och ca 22 procent har en OP fran 2007-2010 (Boverket, 2011b:15f). Observera dock
att siffrorna ar fran 2010 och darmed inte innefattar eventuellt antagna 6versiktsplaner fran 2011 och 2012,
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utblick. Det regionala utvecklingsprogrammet (RUP) anses fylla en viktig funktion som
forum for att lyfta fram och aktualisera regionala fragestéllningar. Daremot har de inte ansetts
utgora ett tillrackligt underlag for den kommunala planeringen, da de primart &r ekonomiskt-
och tillvéxtorienterade i sin karaktar och traditionellt saknar en fysisk dimension (Boverket,
2011a:50).

Som né&mnts tidigare gor manniskors fordndrade levnadsmonster, 6kad pendling och
forbattrad tillganglighet att allt fler planeringsfragor ocksa far verkningar som stracker sig
over kommungréanserna, varfor det beskrivna glappet mellan den fysiska planeringen och det
regionala tillvaxtarbetet har ansetts utgora ett problem av vikt att 6verbrygga (Boverket,
2011a). Har har regional 6versiktlig planering (ROP) kommit att betraktas som ett lampligt
medel och sa sent som i budgetpropositionen for 2013 framhaller regeringen att ”’/b ehovet av
en geografisk fysisk dimension i det regionala tillvixtarbetet har ékat” (Prop. 2012/13:1,
Utg.omr.18, s. 54). Under 2012 gav regeringen samtidigt i uppdrag till Myndigheten for
tillvaxtpolitiska utvérderingar och analyser (Tillvaxtanalys) “att analysera potentialen och
identifiera  utvecklingsbehov  for en ©6kad samverkan mellan de regionala
utvecklingsprogrammen och kommunernas oversiktsplaner bl.a. for att effektivisera de
offentliga insatserna”. Detta da regeringen bedomer att den ” fysiska planeringen har
betydelse for en héllbar regional tillviixt” (N&ringsdepartementet, 2011, uppdrag 8).% |
Boverkets rapport noteras vidare att sdval kommunala som regionala foretradare i okad
utstrackning borjat beakta mellankommunala och regionala perspektiv i planeringen liksom
att de sker ett 6kat vertikalt utbyte mellan kommun och region i arbetet med planeringsfragor.
Som ett resultat av detta har det regionalt tillvaxtansvariga organet i flera lan pabdrjat ett
arbete med att satta in det regionala tillvaxtarbetet i ett rumsligt sammanhang, bl.a. med
ambitionen att underlatta forstaelsen for kommunens roll i regionen. | det har arbetet lyfter da
Boverket fram de tre storstadsregionerna samt Orebro lan som foregangare (Boverket,
2011a:49ff). Den rumsliga planeringen ska darmed skapa en regional 6verblick for en mer
strategisk planering av bl.a. kommunikationer, lokaliseringar av industrier, vindkraftverk och

bostader.

Kapitelsammanfattning
Avsikten med det har kapitlet har varit att ge en grundldggande bild av det 6kade intresset for

regional rumslig utvecklingsplanering som framtréader i bade Sverige och runt om i Europa for

% Analysen ska omfatta samtliga dimensioner av hallbar tillvaxt. Uppdraget ska ske efter samrad med
Tillvaxtverket och Boverket och redovisas senast den 28 februari 2013.
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att pa sa satt bygga upp en forstaelse for uppsatsens intentioner. Utvecklingen tycks ga i
riktningen att den regionala samhéllsnivan hamnar allt mer i fokus och att fler fragor ges en
regional dimension och lésning. Oundvikligen blir det da intressant att fraga sig vad detta
innebar for den kommunala nivan, vars planmonopol traditionellt haft det kommunala
territoriet i fokus och dar retoriken for ett strategiskt och regionalt hansynstagande i
planarbetet utmanar bilden av kommunen som en vél avgransad politiskadministrativ enhet.

Det dr ocksa denna bild som utgor uppsatsens fortsatta fokus.

3. Teoretiskt ramverk: governance, skala och institutioner

| foljande kapitel beskrivs uppsatsens teoretiska ramverk, vilket i sin tur ligger till grund for
den analysmodell som presenteras mot slutet av kapitlet och som ska bidra till var forstaelse
av uppsatsens empiriska material. Overgripande tema for uppsatsen ar det politiska rummet,
med siktet instéallt pa det kommunala territoriet, men nagon allmangiltig teori som hjalper oss
forklara och forsta det politiska rummets formande finns daremot inte att tillga. Inledningsvis
tar jag darfor min utgangspunkt i den under senare ar allt mer framtradande governance-
forskningen som lagger ett teoretiskt raster ver hur vi kan forstd uppkomsten av nya politiska
rum. Det ar pa satt och vis missvisande att tala i termer om ett politiskt rum utan min
forstaelse av det politiska rummet &r att det finns flera olika politiska rum. Nar jag refererar
till en government-baserad syn pa det politiska rummet asyftar jag en historisk
politikuppfattning dar politiken sdgs som rumsligt avgransad och tydligt och hierarkiskt
ordnad. Framvaxten av, eller kanske snarare formandet av, nya politiska rum symboliserar i
uppsatsen hur den traditionella rumsuppfattningen utmanas och dér politiken &ger rum under
delvis nya former och inom nya rumsliga geografier. Enligt detta governance-baserade
perspektiv andrar alltsa det politiska rummet karaktar och nya rum vaxer fram.

For att gora det empiriska materialet rattvisa racker det dock inte att stanna vid teorier
om governance. Governance forklarar bara hur vi ska forsta var och hur politik gors. For att
forsta inom vilken rumslig geografi den kommunala samhallsplaneringen tar sig uttryck och
varfor och pa sa satt besvara fragan hur det politiska rummet formas kréavs darfor ytterligare

teoretiska perspektiv. Har har skalpolitik och institutionell teoribildning fatt vara vagledande.
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Ett politiskt rum i forandring — fran government till governance?

Governance ar ett flitigt forekommande begrepp inom savél statsvetenskapen som
forvaltningsforskningen och anvénds ofta i kontrast till begreppet government for att illustrera
en fordndrad samhallsstyrning; en tidigare hierarkisk statlig styrning (government) har
utvecklats till en mycket mer komplex samhéllsstyrning dar fler aktorer &n stat och kommun
ar involverade i politikens utformande (governance) (Kjaer, 2004: kap 1-2). Primart asyftas en
gransoverskridande interaktion och samarbete mellan den offentliga och privata samt den
ideella sektorn och med en svensk begreppsapparat har utvecklingen beskrivits som “frdn
centralstyrning till interaktiv samhdllsstyrning” (Hedlund & Montin, 2009:7). Synen pa
government och governance kan alltsa forstas som tva stadier, som beskriver en 6vergang fran
en hierarkiskt betonad policyprocess till en mer komplex styrning av det offentliga rummet.
Samtidigt ar det viktigt att betona att ett government-baserat synsétt pa politikens utformande
pa intet satt har spelat ut sin roll liksom att de tva synsétten mycket val kan existera parallellt
och att de bada har empirisk relevans.

Ett ensidigt fokus pa samhéllsstyrningens horisontella dimension racker dock inte for att
studera relationer mellan politikens olika nivaindelningar och har fyller da multilevel-
governance (sv. flernivastyrning) en analytisk funktion. Begreppet multilevel-governance
etablerades inom governance-forskningen under 1990-talet i ett forsok att fanga den
forandrade relationen mellan olika territoriella samhéllsnivaer inom EU. Med en sadan ansats
kompletteras det horisontella perspektivet pa samhallsstyrning med ett vertikalt perspektiv
och blir till flernivastyrning, med fokus pa relationen mellan olika politiska nivaer; bl.a. EU,
nation, region och kommun (Loughlin, 2007).2* Liesbet Hooghe och Gary Marks beskriver
vad som i det ndrmaste kan betraktas som tva idealtyper av hur vi kan forstd denna
flernivastyrning; den ena benamnt som Type | Governance och den andra som Type Il
Governance. Med utgangspunkt i federalismen tar typ | governance fasta pa att styrning

fortfarande sker i hierarkiska, tydliga och fasta samhéllsnivaer:

[Type | governance] is concerned with power sharing among a limited number of
governments operating at just a few levels. The main thrust of federalism in the
context of the national state is the relationship between central government and a

tier of non-overlapping sub-national governments. The unit of analysis is the

21 Ursprungligen syftade begreppet till att analysera nationernas férandrade roll mot bakgrund av EU:s emfas pa
den subnationella arenan (regionen) genom sin regionalpolitik och tillhérande strukturfonder for regional
utveckling (Loughlin, 2007).
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individual government, rather than the individual policy. (Hooghe & Marks 2001:
5, min betoning).

Enligt ett sadant synsétt betraktas staten fortsatt som en maktaktor, men understodd av aktorer
fran ett fatal och val avgransade samhallsnivaer. Har avses da t.ex. en federal eller lokal niva
samt privat och ideell sektor (Ibid, s. 6). Med uppsatsens rumsliga forstaelse skulle ett sadant
perspektiv pA kommunen som ett politiskt rum innebéara en syn pa kommunen som en vl
avgransad politisk enhet, utan dverlappande ataganden och dar interaktion med andra aktorer
inte tillmats nagon storre betydelse for den kommunala politiken; mellankommunalt
samarbete i den fysiska planeringen skulle med andra ord inte vara sarskilt vanligt
forekommande. Typ Il governance utg0r i sin tur en mer flexibel form av styrning och tar
sikte pa att de olika nivaerna flyter ihop med varandra (lbid, s 8) Enligt detta synsatt beskrivs

multilevel-governance som:

...one in which the number of jurisdictions is vast, rather than limited; in which
jurisdictions are not aligned on just a few levels, but operate at diverse territorial
scales; in which jurisdictions are functionally specific rather than multi-task; and
where jurisdictions are intended to be flexible rather than fixed (Hooghe & Marks
2001:7, min betoning).

Med ett typ Il-perspektiv framtrader med andra ord en samhéllsstyrning praglad av fler
jurisdiktioner, eller med uppsatsens begreppsapparat politiska rum, pa en rad nivaer;
sektorsovergripande och inom varierande geografisk kontext. Flexibiliteten detta synsétt
medger en forstaelse for politik som ndgot funktionellt och anpassningsbart; det ar med andra
ord inte den politiska nivan som é&r i fokus for analysen utan det individuella policyproblemet
(Hooghe & Marks, 2001:14). Med referens till Gustavsson skulle det kunna beskrivas som att
’[...] typ Il dr inriktad mot att hitta det effektivaste sdttet att losa ett visst problem”
(2008:112). Med uppsatsens studieobjekt som exempel skulle da detta perspektiv innebara en
mycket mer flexibel syn pa kommunen som ett politiskt rum, dar verlappande processer och
projekt som stracker sig Over kommungransen standigt forsiggar; kommunen &r inte en
isolerad enhet utan politiken formas i stor utstrdckning genom interaktionen med andra
aktorer. Skillnaden mellan de tva typerna av multilevel governance handlar med andra ord till
stor del om varierande intresse for, eller kanske snarare graden av, interaktion med andra

aktorer i utformandet av politiken.
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Governance har dessutom kommit att betraktas som synonymt med natverksstyrning.
Genom att ta sikte pa begreppet natverk askadliggors hur policyprocesser allt mer koordineras
och styrs i natverksliknande former. Det gransOverskridande samarbetet tar sig med andra ord
uttryck genom mer eller mindre formella och informella relationer (natverk) mellan de
involverade aktorerna (Kjaer, 2004:34ff; Gustavsson, 2008:105ff; Pierre, 2009). En sadan syn
pa begreppet governance har dock stott pa en del kritik och Jon Pierre menar att “governance

dr mer dn ndtverk”:

[...] begreppet avser hur ett samhélle styrs och samordnas, och det &r inte mer
korrekt att séga att detta alltid sker genom nétverk &n att saga att det alltid sker
genom politiska strukturer. Framfor allt blir forestéliningen att det endast ar
néatverk som &r involverade i governance tveksam; som vi argumenterade tidigare
vilar alltfor mycket politisk makt och resurser hos de traditionella institutionerna
for att de nu skulle sta som obsoleta raukar pd den politiska scenen (Pierre,
2009:49).

Sarskilt den sista meningen i citatet ar intressant for uppsatsens studieobjekt, da Pierres
position i grunden innebéar ett ifragasattande av hur politiska rum tar sig uttryck, dvs. att
governance inte nédvandigtvis innebar att den traditionella synen pa samhéllsstyrning helt har
spelat ut sin roll. P4 samma satt har Jan Kooiman papekat att governance har en betydligt
bredare ansats an att explicit forhalla sig till styrning och menar att governance kan betraktas

som.

a societal quality made up of public as well as private *governors’, hence the term
social-political. The essence of the argument is that governance of and in modern
societies is a mix of all kinds of governing efforts by all manner of social-political
actors, public as well as private; occurring between them at different levels, in

different governance modes and orders (Kooiman, 2003:3, min betoning).

Med Kooimans forstaelse av begreppet governance hamnar darfor fokus snarare pa den
interaktion som tar sig uttryck mellan s.k. ”governing actors”, dvs. alla aktdrer involverade i
policyprocessen, och governance kan da forstas som sa mycket mer an traditionell styrning
(Kooiman, 2003:7). Daremot ska vi inte bega misstaget att lata governance illustrera “allt och

ingenting”, utan min forstdelse i1 uppsatsen dr att det inte primdrt &r det explicita
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styrningsmomentet i samhéllsplaneringen som &r intressant utan i forsta hand interaktionen
mellan de kommunala aktérerna och geografin for olika politiska aktiviteter. ? For att
tydliggora vad jag menar med detta ska jag i det foljande mer konkret begreppsliggora

politikens rumsliga dimension.

Rummets betydelse — territorial governance
Begreppet rum (eng. space) kan definieras som “a complicated set of interlocking physical
and social relations, patterns, and processes” och har darmed kommit att betraktas som en
social produkt skapad av en intrikat vav av juridiska, politiska, ekonomiska och sociala
praktiker och strukturer (Martin, McCann & Purcell, 2003:114). Rumsliga perspektiv, och
dartill geografiska grénser, kan dérmed betraktas som ett fundamentalt inslag i hur vi
organiserar vara liv genom att rama in sociala och politiska processer; kommunalpolitiken
utdvas inom kommungrénsen och den regionala politiken ar forpassad till ett regionalt
omland. Politiska beslut som sammanfaller med en geografisk grans kan darfor beskrivas som
rumsligt organiserade. Med ett government-baserat perspektiv ar det ocksa sa vi traditionellt
har uppfattat det kommunpolitiska rummet, dvs. en vél avgransad politisk och administrativ
enhet. Det kommunala sjalvstyret har betraktats som ett utmérkande drag i den svenska
samhéllsorganisationen (Back & Larsson, 2006: 225ff) och i Regeringsformen stadgas att
“kommunerna skoter lokala och regionala angelagenheter av allmént intresse pa den
kommunala sjdlvstyrelsens grund” (Regeringsform (1974:152), 14 kap, 2 8). Innebdrden &r
daremot inte alldeles entydig och det kommunala sjalvstyret kan beskrivas som “en normativ
princip om relationen mellan stat och kommuner” (Montin, 2007:25). Synen pa sjalvstyrelsen
och kommunens administrativa grans har dessutom varierat dver tid; fran att kommunerna
under den senare halften av 1800-talet snarast betraktades som lokala forvaltningsorgan for
den statliga politiken till att under slutet av 1900-talet ges en allt stérre autonomi, fler
ansvarsomraden och mojlighet att bilda kommunalforbund for att skota kommunala
angelagenheter inom varierande geografier — dvs. en utveckling mot en mer governance-
baserad syn pa det kommunala rummet (Gossas, 2006:68ff).

Hur rummet ska organiseras d&r med andra ord ett utmarkande drag for den politiska

agendan och inom governanceforskningen bendmns detta territorial governance, vilket kan

22 For ett explicit fokus pd den primart statliga styrningen for en mer strategisk samhéllsplanering hade det
teoretiska begreppet meta-governance utgjort ett lampligt analytiskt verktyg, da det beskriver en statlig styrning
pé distans (Gustavsson, 2008:110). Eftersom jag enbart tar hansyn till den statliga retoriken indirekt, dvs. den
utgor inte mitt priméra fokus, i analysen av det politiska rummets formande faller det sig mer naturligt att
anvanda multilevel-governance som teoretisk ansats.
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beskrivas enligt foljande:

[It] concerns the relationship between governance and territory. It can be
understood as the policy, politics and administration of the territory — at local,
regional, national and the European Union (EU) levels. It deals with the number
of levels of government, how the borders are drawn, how the functions are
allocated, the extent of autonomy and how the units are governed. It also concerns
patterns of co-operation and collaboration, both between units of government and

between governmental and non-governmental actors (Lidstrom, 2007:499).

Hur begreppet territorial governance skiljer sig fran multilevel-governance ar darmed inte
alldeles sjalvklart, da bada begreppen innehaller saval en horisontell som vertikal dimension.
Vad det forra begreppet daremot tar sikte pa ar en mer explicit problematisering av relationen
mellan politik och rumsliga geografier och det ar i det har spanningsforhallandet vi ocksa
hittar begreppet det politiska rummet. Genom s.k. gransformuleringar inordnas politiken
inom ett givet territorium och markeras i form av ett politiskt rum (Dannestam, 2007:285ff).
Med referens till Gottmann menar daremot Keating att ”’/g /iven this centrality of territory to
the understanding of politics, it is perhaps surprising that territory has so often been
neglected as a factor in the social sciences” (Keating, 1998:1). Genom ett rumsligt perspektiv
pa formandet av politik &r ambitionen i den foreliggande uppsatsen darfor att kasta nytt ljus
over det kommunala territoriet i arbetet med den fysiska samhéllsplaneringen och om mojligt
utmana den traditionella government-baserade bilden av det kommunpolitiska rummet som en

statisk enhet, till forman for en mer flexibel och governance-baserad syn pé politiska rum.?

Sammanfattning och precisering av forskningsfragan

Ambitionen med den teoretiska ingangen governance — saval den rumsliga- som
flernivadimensionen — &r alltsa att skapa en forstaelse for att politik och politiska projekt inte
nodvandigtvis dger rum inom traditionella och forgivet tagna ramar. Gransoverskridanden och
interkommunal samverkan utmanar den géngse bilden av det politiska rummet som en fixerad

enhet pa en viss given niva. Samtidigt kan den mer traditionella synen pa rummet ge oss en

8 Det bor ppekas att forskning om territorium och rummets politiska betydelse till évervigande del har varit
inriktat pd nationalstaten (Jfr Paasi; 1999, Brenner, 2004) men att det politiska rummet upptrader i andra former
an det nationalstatliga och darfor kan studeras pa andra politiska nivaer i samhéllet. Detta pavisar inte minst
Dannestam (2009) med sin avhandling om stadspolitik i Malmé, dar hon visar hur ékande kommunala aktiviteter
med béaring pa stadens utveckling signalerar behovet av en forandrad syn pa den lokala politiken.
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forstaelse for gransforstarkande och inneslutande handlingar, som fortsatt formedlar en bild
av det kommunpolitiska rummet som en vél avgrdnsad enhet. Den preciserade
forskningsfragan formuleras darfor enligt foljande: Inom vilken rumslig geografi dger arbetet
med den fysiska samhéllsplaneringen rum? For att undersoka detta kommer blicken att riktas
mot eventuella former for mellankommunalt samarbete, dvs. huruvida kommunerna arbetar
for en gemensam Oversiktsplanering eller pa annat satt samarbetar i den fysiska

samhallsplaneringen.

Nya politiska rum — en skalpolitisk ansats

Ett ensidigt fokus pa governance for att skapa ett sammanhang kring formanden av nya
politiska rum ger oss daremot inte tillrackligt med vagledning for att forstd kommunala
forhallningssatt i fraga om mellankommunalt samarbete for den fysiska samhallsplaneringen,
synen pa den regionala dversiktsplanen, liksom responsen pa retoriken att placera in den egna
kommunen i ett regionalt sammanhang. For en djupare forstaelse for dessa processer vander
jag mig darfor till den skalpolitiska teoribildningen. Inom denna forskningstradition
uppmarksammas och problematiseras politikens territoriella organisering (t.ex. Brenner,
2004; Gonzéles, 2006) och med hjalp av ett skalpolitiskt perspektiv blir det mojligt att studera
“hur olika politiska rum konstrueras centrerade kring en viss skalniva” (Dannestam,
2009:72). En skalnivd kan utgoras av saval en vél definierad och institutionaliserad
administrativ enhet, dvs. ett vag avgransat politiskt rum (t.ex. kommun, region, stat), som ett
politiskt rum som saknar en sddan institutionaliserad grund i det politiska systemet (t.ex.
stadspolitik, life science).*

Skala (eng. scale) ar i grunden ett geografiskt begrepp och med referens till Perkmann
och Sum (2002) beskriver Dannestam skala som “den rumsliga omfattningen eller
utstréckningen av ett visst fenomen /... och kan forstas som den tillfalliga lokaliseringen av
ett sociopolitiskt fenomen i en viss geografisk och historisk kontext” (Dannestam, 2009:72).
Vid en forsta anblick ter sig denna forklaring kanske inte alldeles enkel, men vad det i
grunden handlar om &r uppfattningen att ett politiskt projekt tar sig uttryck inom olika
rumsliga geografier. Med Gonzales ord kan man séga att ”/.../ scales do not pre-exist our
interaction but are actively reproduced through our everyday life, institutional arrangements,
values, norms and habits” (Gonzales, 2006:838). Skala &r alltsa nagot relationellt och darmed

socialt konstruerat (Marston, 2000), dvs. det &r faktorer som normer, varderingar och

2 Skalniva brukar beskrivas som ett underbegrepp till begreppet politiskt rum (Jessop, 2005:225; Dannestam,
2009:73).
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handlingsmonster som ligger till grund for inom vilken rumslig utbredning ett visst politiskt
projekt tar sig uttryck. Med en mer vetenskaplig vokabul&r skulle det kunna beskrivas som att
det &r diskursiva® (idémassiga) strategier som styr vilken skalpolitisk niva som ses som bést

lampad for en politisk atgard:

Politics of scales are, therefore, those strategies used by actors to explain, justify,
defend and even try to impose the link between a particular scale or scalar
configuration and a political project. Logically, not all actors will necessarily
agree about the scale at which a particular political project should take place and
therefore a process of collaboration, negotiation, exchange, contestation or
struggle might happen. In this process, actors engage in a discursive strategy to
make their scalar political project seem as natural, normal and legitimate as
possible (Gonzales, 2006:838).

Precis som Gonzéles uttrycker ar det inte sjalvklart vilken eller vilka diskursiva strategier som
vinner tolkningsforetrade, varfor skalpolitik kan uttryckas som en diskursiv kamp om vilken
skalnivd som kommer att dominera i ett visst politiskt avseende. For att studera sadana
skalpolitiska processer ar det mojligt att anvdnda sig av s.k. skalnarrativ (eng. scalar
narratives), vilket kan beskrivas som “stories about changes in the spatial patterns of socio-
political processes that are uttered by actors or groups embedded in specific historic and
political contexts and which reduce the universe of political choices” (Gonzélez, 2006:840).
Vad skalnarrativ uttrycker & med andra ord beréttelser eller forestéllningar om vilken
skalpolitisk niva eller rumslig utstrackning som anses mest lampad for en viss politisk
aktivitet (Dannestam, 2009:84). For att exemplifiera hur ett skalnarrativ kan ta sig uttryck
utgér Gonzales studie av stadspolitik i den spanska staden Bilbao ett bra fall. Har har
skalnarrativen “en global stadsregion” (om Baskien), samt en “glokal stad” och “nod 1
flodesekonomin™ anvints for att réttfardiga och genomdriva stadspolitiska projekt i Bilbao
(Gonzales, 2006).

Den skalpolitiska ansatsen hor traditionellt hemma inom kulturgeografin och har

beskrivits som relativt outvecklat inom statsvetenskapen (jfr Dannestam, 2009). Detsamma

%> Begreppet diskurs &r svarfangat och definitionerna &r flera. Med en sndv definition kan en diskurs férstds som
“ett sammanhdngande sjok av skrivet eller talat sprdk” (Bergstrom & Boréus, 2005:307), men saknar da all
form av sammanhang. Definitionen bor darfor vidgas och ta hénsyn till den omgérdande sociala kontexten inom
vilket ett fenomen beskrivs. P& sd satt kan en diskurs betraktas som en form av konstruerad verklighet, praglad
av sitt sammanhang och kan pa sa satt hjélpa oss att forsta vérlden vi betraktar (Ibid, 2005:305ff; Borjesson,
2003).
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kan sagas om begreppets anvandning inom forvaltningsforskningen och den sjalvklara fragan
ar da hur en skalpolitisk ansats kan vara relevant for analysen i den féreliggande uppsatsen.
Svaret ar att anvandningen av skalpolitik berikar en governance-forstaelse av var och hur
politik gérs genom att ge oss kunskap om vilka idémassiga argument som ligger till grund for
ett visst politiskt projekt. Resonemangen kring bl.a. mellankommunalt plansamarbete och
forhallningssatt till den regionala arenan, liksom diskursen i de studerade dokumenten, finner
darmed sitt teoretiska uttryck i skalpolitiken och bidrar till var forstaelse av det politiska

rummets formande. Jag séllar mig darfor till Dannestams argument:

[glenom en skalpolitisk politikforstaelse skiftas fokus fran befintliga
politikomraden och tydliga granser mellan olika politiska nivaer till
konstruktionen av nya politikomraden och nya politiska rum. En sadan
politikforstaelse kan anvéandas for att studera hur nya politiska rum konstrueras
(Dannestam, 2009:71).

Det bor dock papekas att Dannestam viljer att tala om en “konstruktion” av politiska rum
medan jag 1 uppsatsen anvinder mig av begreppet “formande”. Att, som Dannestam gor i sin
avhandling, studera hur nya politiska rum konstrueras kraver en omfattande ansats dar hon
studerar hur olika s.k. makrodiskurser selekteras till s.k. meso- samt mikrodiskurser och sedan
institutionaliseras och materialiseras i den fysiska stadsbilden. For en masteruppsats inryms
inte ett lika ambitiost tillvagagangssatt, varfor jag har begransat mig till att studera hur ett
politiskt rum formas, vilket jag har valt att se som hur det politiska rummet framtrader i det
empiriska materialet. Det &r alltsa diskursen i de studerade dokumenten och respondenternas

utsagor som formar det politiska rummet.

Sammanfattning och precisering av forskningsfragan

Ambitionen med uppsatsens andra teoretiska perspektiv ar alltsa att begreppsliggéra inom
vilken geografisk dimension det empiriska materialet ger uttryck for att den kommunala
planeringen bor aga rum, alternativt ta hansyn till. Ar de skalnarrativ som férekommer
inriktade pa den kommunala arenan eller ger de ocksa uttryck for en regional dimension? Pa
vagen mot var forstaelse for hur det politiska rummet tar sig uttryck formuleras darfér en
andra forskningsfraga: Vilket eller vilka skalnarrativ dominerar i fragor om den kommunala

fysiska samhallsplaneringen?

32



Det politiska rummets ramar — en institutionell ansats

Nar idealbilden av politik inom ett givet territorium utmanas genom saval en governance-
som skalpolitisk forstaelse av hur politiska rum korsar invanda granser blir det svart att halla
sig kvar vid en statisk rumsuppfattning. Granser och darmed politiska rum har i stéllet
kommit att betraktas som foranderliga (Paasi, 1999). Paasi foreslar att vi bor forsta granser pa
en rad formbara sétt; som institutioner, symboler och narrativ, liksom inneslutande en
identitet. | stallet for att se pa granser som statiska och produkter av ett moderniseringsprojekt

bor vi alltsa forsta granser som processer:

All institutions are perpetually developing and being transformed, however, and
the boundaries of territorial communities and the narratives constitutive of

collective identities are also constantly changing (Paasin, 1999:75).

Ett kommunalt territorium kan sledes forstas som en institution,?® men inte som en fast sédan
utan som en flexibel enhet varigenom det kommunpolitiska rummet formas och omformas
genom fortgdende processer konstituerade av bl.a. narrativ och identiteter. For de

institutionella forandringarna spelar samtidigt omvérlden en avgoérande betydelse:

Starka omvarldsberoendesituationer [...] utléser processer inom kommunerna for
att kortsiktigt kontrollera beroendet till en annan aktor, och langsiktigt forandra
verksamheten sa att beroendet minskas. Det betyder att relationen mellan en
kommun och dess omgivning befinner sig i stindig forandring, da dels
omgivningen forandras, dels kommunens strategi for att kontrollera sin omgivning
kontinuerligt anpassas till omgivningens andrade egenskaper. Av detta foljer
vidare att frdgan om “kommunernas omvirldsberoende” maste besvaras
kontextuellt; omvérldsberoendet varierar mellan olika kommuner, 6ver tid och

mellan olika politikomraden (Pierre & Montin, 1991:15, betoning i original).

Det ar primart detta forhallande mellan kommunen och en férandrad omvarld jag tar sikte pa i

%% \/ad en institution &r och hur den bér definieras & omtvistat och ndgon enhetlig definition star inte att finna. |
synen pa kommunen som en institution har jag valt att ansluta mig till Peters definition. En institution
kannetecknas av att den: (i) har ett strukturellt inslag i samhallet (formell eller informell), (ii) uppvisar stabilitet
over tid, (iii) paverkar individuella beteenden och (iv) innefattar en kénsla av delade normer och varderingar
mellan institutionens medlemmar (Peters, 1999:18). Vad som skiljer en institution fran en organisation finns det
déremot ingen vedertagen forklaring eller definition for, utan begreppen ar flytande och &éverlappande (Peters,
1999:31). | avsnittet anvander jag mig darfor av de bada begreppen synonymt for att fa ett varierat sprak.
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den foreliggande uppsatsen. Vad jag intresserar mig for ar hur det kommunpolitiska rummet
formas och i den ambitionen innefattas ett fokus pa nar och varfor institutioner férandras. For
att skapa en analytisk forstaelse for de kommunpolitiska aktorernas utsagor och diskursen i de
studerade dokumenten faller det sig darfor lampligt att vanda blicken mot den institutionella

teoribildningen inom organisationsforskningen.

Aktorer och strukturer — hur kan vi forsta institutionella handlingsmonster?

Inledningsvis ska nagot sagas om det aktor-struktur-perspektiv. som ar ett vanligt
forekommande angreppssatt inom policyanalysen for att forklara politiska processer,
forandringar och beteenden. Att tala om ett sammanhallet perspektiv ar daremot inte alldeles
sjalvklart utan snarare har det kommit att betraktas som tva disparata analysenheter som var
och ett gor ansprak pa att bl.a. forklara institutionella férandringar (Hay, 2002: kap 3).%
Struktur kan valdigt enkelt ses som synonymt med kontext, men det innefattar &nda inte hela

sanningen:

Yet by appealing to a notion of structure to describe context or setting, political
scientists are implying something more. In particular, they are referring to the
ordered nature of social and political relations — to the fact that political
institutions, practices, routines and conventions appear to exhibit some regularity
or structure over time. [...] [i]t is to assume that political behaviour tends to be

ordered (Hay, 2002:94, betoning i original).

For en djupare forstaelse av strukturperspektivet bor vi med andra ord ta sikte pa att politiska
institutioner tenderar att uppvisa en viss regelbundenhet eller struktur 6ver tid och att det i sin
tur fargar det politiska beteendet (Hay, 2002:94ff). Aktorsperspektivet &r i sin tur, precis som
det later, aktorscentrerat. Det refererar till aktorers handlingsfrihet, formaga eller kapacitet att
agera medvetet och bar pa en forstaelse av aktérer som autonoma och med en fri vilja med
mojlighet till fria val, fristaende fran den omgardande strukturen (lbid, s. 94ff).

Enligt ett aktorsperspektiv &r teorier om rational choice sérskilt framtradande.
Grundantagandet i teorin om rational choice &r att aktorer &r sjalvcentrerade nyttomaximerare

som agerar rationellt utifran givna preferenser. Dessutom antas dessa aktorer ha perfekt

2" Aven om de tva perspektiven traditionellt behandlats &tskilda inom forskningen har detta stétt pa en rad kritik.
Inte minst Lennart Lundqvist menar att aktorer och strukturer maste betraktas i ett sammanhang (Lundquist,
1987:kap 2). Ett forsok att brygga detta gap har ocksa gjorts av Bob Jessop genom hans s.k. strategic-relational
approach (se t.ex. Jessop, 2007).
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kunskap om sin omvarld och de val som omgardar dem och det finns dérfor bara ett rationellt
val forknippat med en given situation. Enligt detta synsatt & med andra ord institutionen
synonym med dess handlingsramar och styrande for aktorens handlingar &r en rationell
konsekvensanalys (March & Olsen, 1989; Peters, 1999:43ff). Hay menar dock att det i detta
synsétt finns en inneboende paradox; implikationerna for det rationella handlandet &r att vi
inte behover veta nagot om individen for att forutse resultatet av ett politiskt beteende. Det
aktors-centrerade perspektivet, dar individen betraktas som autonom och fri att vélja, tar i

sjalva verket sikte pa strukturen:

[...] even the most ostensibly agency-centred accounts, such as rational choice
theory, often rely upon an implicit and underlying structuralism. Thus, although
the form of rational choice is clearly agent-centred in the emphasis it places upon
individual choice, its form is nonetheless inherently structuralist (Hay,
2002:103f).

Beteenden préglas med andra ord av den omgivande kontexten, dvs. den institutionella
struktur inom vilken aktoren verkar och agerar. | relation till ambitionen med den
foreliggande studien skulle detta synsatt innebdra att institutionella foérandringar och
handlingsmonster inom kommunen inte alls &r att betrakta som en foljd av autonoma aktorers
handlingsfrihet utan praglas av den omgardande kommunala strukturen. Det ar ocksa denna
forstaelse for hur det politiska rummet formas som ligger till grund for uppsatsen och som
kommer att utvecklas mer i det nedanstaende avsnittet om nyinstitutionalism.

Synen pa politiska handlingsmonster som en logik for rationellt handlande lamnar
samtidigt inget rum for idéer. Traditionellt har idéers betydelse for politisk handling beretts
relativt lite utrymme inom den samhéllsvetenskapliga forskningen, men for att forstd
institutionella forandringar, alternativt institutionell stabilitet, har just idéer ansetts inneha ett
betydande forklaringsvarde (Hay, 2002). Hay menar att ”/...] policy-makers typically
conceptualise the policy-making environment through the lens of a particular policy
paradigm /... /” (Ibid, s. 211). Tillgangen till detta sammanhang (policyparadigm) &r i sin tur

nagot som formedlas diskursivt genom idémaéssiga forestallningsramar:

How actors behave — the strategies they consider in the first place, the strategies

they discount, the strategies they deploy in the final instance and the policies they
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formulate — reflect their understanding of the context in which they find
themselves (Hay, 2002:211).

Intressen och beteenden ska med andra ord inte ses som for givet tagna utan de konstrueras
kontinuerligt genom idéer som formas av den omgardande kontexten och impregnerar
politiska handlingsmonster. Det har innebér i sin tur att nya idéer kan fa genomslag och pa
sikt forandra den radande strukturen. Med uppsatsens forstaelseram innebér det att formen av
ett visst politiskt rum kan férandras genom att nya idéer for genomslag i politiken (Ibid, s.
196).

Nyinstitutionalism och en logik for lampligt handlande

For att forsta politiska handlingsmonster och institutionella forandringar utifran ett mer
renodlat strukturellt perspektiv kan nyinstitutionalismen fungera vagledande.?® Inom denna
teoribildning riktas intresset mot institutionella (strukturella) faktorer for att analysera
handlingsmonster, liksom institutionell stabilitet eller forandring, och hér kan James G. March
och Johan P. Olsen beskrivas som sarskilt inflytelserika (March & Olsen, 1989). Deras
version av nyinstitutionalismen kan hanforas till den normativa inriktningen, som “reflects
the cetral role assigned to norms and values within organizations in explaining behaviour in
this approach” (Peters, 1999:25). For att forstd handlingsmonster kan vi alltsa inte ensidigt ta
sikte pd konsekvenslogiska beteenden utan maste véaga in betydelsen av en institutions

inneboende normer och varderingar, vilket &ven innefattar historiska processer och rutiner:

[...] political actors are driven by institutional duties and roles as well as, or
instead of, by calculated self-interest; politics is organized around the construction
and interpretation of meaning as well as, or instead of, the making of choices;
routines, rules, and forms evolve through history-dependent processes that do not
reliably and quickly reach unique equilibria; the institutions of politics are not
simple echoes of social forces; and the polity is something different from, or more
than, an arena for competition among rival interests (March & Olsen, 1989:159).

% Den nyinstitutionella teoribildningen, dvs. nyinstitutionalismen, bor inte betraktas som en sammanhéllen teori
utan snarare som en skolbildning, dvs. “ett mer allmént héllet perspektiv som bildar en ram” inom vilket
forskning bedrivs (Johansson, 2002:9). Samtidigt finns det flera varianter av nyinstitutionalism: normativ,
rational choice, historisk, empirisk, internationell och sociologisk (Peters, 1999:19f). | uppsatsen tar jag sikte pa
den normativa nyinstitutionalismen, vars framsta foresprakare brukar beskrivas som James G. March och Johan
P. Olsen.
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Med sin ansats framhaller March och Olsen att politik ar organiserat by a logic of
appropriateness”’, Vvilket i det ndrmaste kan Oversdttas med en logik for vad som &r ett
lampligt handlande. Eller med andra ord en lamplighetslogik. Denna logik kan ses som
motsatsen till en “logic of consequentiality” dar beteenden drivs av onskemal och
forvantningar om konsekvenser; dar “behaviour is willfull” (March & Olsen, 1989:160).
Inom en anpassningslogik for vad som ar lampligt ar det daremot institutionella normer och
varderingsmassiga stallningstaganden som ligger till grund for aktérers handling och asikter,

snarare &n ren nyttomaximering:

Action stems from a conception of necessity, rather then preference. Within a
logic of appropriateness, a sane person is one who is ”in touch with identity” in
the sense of maintaining consistency between behaviour and a conception of self
in a social role (March & Olsen, 1989:161).

Vad som avses ar att handlingsmonster visserligen &r avsiktliga, men de baseras pa mer
kollektivistiska motiv och dar aktoren reflekterar éver och vérderar verkligheten och agerar
utefter de normer, regler och rutiner som préaglar den egna organisationen. Beteenden &r med
andra ord intentional but not willfull” (March & Olsen, 1989:160ff). For att aterknyta till
uppsatsens studieobjekt skulle ett sadant synsatt innebara att det ar institutionellt inneboende
normer och véarderingar, praglade av historiska processer och rutiner, som later forma det
politiska rummet. Handlingsmonster & med andra ord kontextbundna inte for att det ar
rationellt att bete sig pa ett visst satt inom en given kontext utan for att det finns en kommunal
struktur som préglar dess individer. Vilket politiskt rum som formas ar daremot inte alldeles

sjalvklart:

Through rules and a logic of appropriateness, political institutions realize both
order, stability, and predictability, on the one hand, and flexibility and
adaptiveness, on the other (March & Olsen, 1989:160).

Med andra ord kan sdvil ett “gammalt” (traditionellt) som “nytt” politiskt rum ta form,

beroende pa vilken lamplighetslogik som praglar den kommunala strukturen.

Sammanfattning och precisering av forskningsfragan

Ambitionen med det sista perspektivet i uppsatsens teoretiska ramverk har varit att belysa hur
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strukturella faktorer ligger till grund for det politiska rummets formande, eller kanske snarare
till grund for vilket politiskt rum som tar form. Av intresse for analysen &ar vilka normer,
vérderingar och historiska processer samt idéer som framtrader i det empiriska materialet och
den sista forskningsfragan lyder darfor: Vilken lamplighetslogik praglar kommunerna i fragor

om den fysiska samhallsplaneringen?

*k*k

Efter genomgangen av det teoretiska ramverket presenteras nedan den analysmodell som har
varit vagledande i analysen av det empiriska materialet. Modellen baseras pa de tre ovan
beskrivna teoretiska perspektiven med tillhérande specificerad forskningsfraga, vilka ocksa
har operationaliserats genom att ges en empirisk forstaelse. Det har namnts innan men det tal
att upprepas igen; det ar de tre teoretiska perspektiven tillsammans som hjalper oss att forsta
hur det politiska rummet inom vilket kommunerna verkar i arbetet med den fysiska

samhallsplaneringen formas.
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Uppsatsens analysmodell

Teoretisk utgangspunkt

Forskningsfraga att

besvara

Fokus i analysen

Empirisk

operationalisering

Governance Inom vilken rumslig geografi ager | Vilka gransformuleringar? Inom | Bedrivs mellankommunalt
arbetet med den fysiska vilken rumslig geografi? samarbete i fraga om den fysiska
samhallsplaneringen rum? samhallsplaneringen? Hur tar det
sig i sa fall uttryck?
Skalpolitik Vilket eller vilka skalnarrativ Vilken skalpolitisk niva? Vilken geografisk dimension tar

dominerar i fragor om den fysiska
samhallsplaneringen?

Vilket/vilka skalnarrativ?

de kommunala aktdrerna hansyn
till i den fysiska
samhallsplaneringen? Retorik for
det kommunala eller det
regionala?

Institutionell teori

Vilken lamplighetslogik praglar
kommunerna i fragor om den
fysiska samhallsplaneringen?

Vilken lamplighetslogik?
Anpassning efter traditionellt
eller nytt politiskt rum?

Vilka normer, varderingar,
historiska processer och ideer
forekommer?

FORMANDE AV ETT POLITISKT RUM




4. Metod och material

| detta kapitel presenteras de metodologiska dvervaganden som ligger till grund for uppsatsen
liksom behandlingen och analysen av den insamlade empirin samt etiska h&nsynstaganden.
Avslutningsvis i kapitlet presenteras dven bakgrunden till och innehallet i den plan for
regional oversiktlig planering som antagits i Orebro lan och som ligger till grund for

uppsatsens val av fall.

Forskningsdesign — en fallstudie
For att besvara uppsatsens forskningsfragor har jag valt att genomfora en kvalitativ fallstudie
(eng. case study), vilket innebéra en djupgaende empirisk analys av ett specifikt fenomen
(Mabry, 2008:214). Att genomfora fallstudier har beskrivits som ett lampligt tillvagagangssatt
nar forskaren avser att studera komplexa samhéllsfenomen och nér ambitionen ar att analysera
t.ex. varfor nagot ar pa ett visst satt och/eller hur vi kan forsta ett pagaende fenomen (Yin,
2007; Denscombe, 2007: kap 2). Vad som utgor ett fall ar daremot inte helt sjalvklart och
detta var ocksa nagot som praglade den inledande forskningsprocessen. Det som initialt
vackte mitt intresse for studiens genomférande var den statliga ambitionen att skapa en
narmare koppling mellan det kommunala planarbetet och regionernas tillvéaxtarbete, da det
implicit ger uttryck for ett narmande mellan tva disparata samhallsnivaer. Hur jag skulle gripa
mig an detta rent teoretiskt var daremot inte alldeles sjalvklart. Inledningsvis stallde jag mig
darfor fragan vad ett sddant narmande kunde tankas innebara liksom hur vi kan forsta énskan
om en mer strategisk samhallsplanering och kommuner som ser bortom sin administrativa
grans, liksom hur detta kunde begreppsliggoras i teoretiska termer. Med utgangspunkt i
teorier om governance stotte jag s& smaningom pa begreppet “det politiska rummet” samt
studier som problematiserade gransoverskridanden och politik bortom traditionella
gransformuleringar. Att betrakta kommunen som ett politiskt rum forefoll vara en lamplig
etikettering da det symboliserar hur politikens utformande tar sig uttryck inom en given
geografi. Genom att jag undersoker hur detta politiska rum tar sig uttryck inom ramen for
kommunernas samhéllsplanering ar studien att betrakta som ett fall av formande av politiska
rum. Fallet utgér med andra ord en teoretisk och analytisk konstruktion dar vad som &r fallet
har utkristalliserats i takt med forskningsprocessens gang (Walton, 1992:121ff).

Att studera det kommunpolitiska rummet formande kan s&gas vara mdjligt inom
samtliga Sveriges 21 lan, da kommunerna inom varje lan rent generellt har att férhalla sig till

den regionala samhéllsnivan. Detta inte minst som en foljd av de nyinrattade regionpolitiska
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organen som Overtagit ansvar for det regionala tillvaxtarbetet. | detta vagval har jag darfor
tagit stod mot vad som skulle kunna betraktas som ett s.k. paradigmatiskt fall (eng.
paradigmatic cases), vilket kan beskrivas som “cases that highlight more general
characteristics of the societies in question” (Flyvbjerg, 2001:80). Ett paradigmatiskt fall kan
darmed betraktas som en foregangare for mer generella tendenser i samhéllet och syftet kan
beskrivas som en 6nskan att utveckla “a metaphor or establish a school for the domain which
the case concerns” (Ibid, s. 79). En riktigt sa hog ambition ar kanske inte mojligt inom ramen
for en uppsats, men det valda fallet bor anda kunna betraktas som en foregangare med
mojlighet att generera intressant kunskap om det studerade forskningsproblemet i fraga.

Hur det paradigmatiska fallet kan identifieras &r daremot inte pa férhand givet och
nagon vedertagen riktlinje finns inte att tillga, eftersom ett paradigmatiskt fall anses
overskrida alla fall av regelbaserade kriterier. Eller som Flyvbjerg valjer att beskriva det: No
standard exists for the paradigmatic case because it sets the standard (lbid, s. 80).
Identifieringen av ett paradigmatiskt fall skapar darfor ett relativt stort intuitivt
handlingsutrymme for forskaren (lbid, s. 81). For att studera hur det politiska rummet formas
och framtrader inom en given kommun ar min utgangspunkt att ett lampligt tillvagagangssatt
ar att valja kommuner inom ett lan dar det pa frivillig basis antagits en plan for regional
rumslig planering. Om det & nagonstans vi kan férvantas erhalla kunskap om asikter,
strategier och forhallningssatt till ett regionalt perspektiv inom den fysiska
samhallsplaneringen borde det rimligen vara inom ett lan som praglas av en sadan
framtagandeprocess. Mitt antagande ar ndmligen att kommuner inom ett I1&n med en antagen
regional oversiktsplan har ett mer uttalat forhallningssatt till den typen av strategiska fragor
framfor kommuner inom ett Ian dar en liknande plan saknas. Eftersom detta policydokument
enbart finns antaget i ett enda av véra 21 lan, dvs. Orebro ldn, far det darfor anses utgéra ett

fall av intresse att studera.®

2 Det bor framhallas att det arbete med s.k. strukturbilder som bedrivs i Skane lan har karaktiren av att vara
paradigmatiskt eftersom Region Skane var bland de allra forsta att borja jobba med fysiska strukturer pa regional
niva (se Internet 6). Detsamma kan anses giltigt dven for Stockholms Ian liksom for de kommuner som ingar i
Goteborgsregionens regionforbund (GR). | Stockholms 1&n har landstinget utsett till s.k. regionplaneorgan enligt
Plan- och bygglag (2010:900), vilket innebar att regeringen utsett landstinget att I6sa vissa mellankommunala
frdgor om mark- och vattenanvandning. | Stockholm finns i dag en, av regionplaneorganet antagen, regionplan
(RUFS) for hela lanet som utgdr végledning for beslut om 6versiktsplaner, detaljplaner och
omradesbestammelser (se Internet 7). P4 samma satt utgor GR regionplaneorgan, men har valt att inte ta fram en
regionplan for Goteborgsregionen utan i stéllet arbeta med strukturbilder (se Internet 8). Likasa framhalls i
Boverkets rapport (2011a) att det pagar ett arbete med att ta fram en regional dversiktsplan i flertalet lan runt om
i landet. Det som har varit styrande i mitt urval har daremot varit att det finns en sdrskild och separat plan for den
regionala Oversiktliga planeringen antagen samt pa frivillig basis och inte enligt ett regeringsbeslut om
regionplaneorgan och darmed utgér Orebro lan det sjalvklara valet.
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Val av kommuner

Efter avgransningen till Orebro lan féljer nu valet av kommuner. Orebro lan innefattar 12
kommuner. Att studera samtliga kommuner &r inte mojligt inom uppsatsens omfang, varfor
det ar nodvandigt att avgransa urvalet till ett mindre antal av dessa kommuner. Har var
inledningsvis de kommunala 6versiktsplanerna vagledande. Under 2011 antog tva av lanets
kommuner nya éversiktsplaner vilket innebar att framtagandeprocessen atminstone delvis har
Iopt parallellt med framtagandet av den regionala dversiktsplanen. Ett rimligt antagande ar
darmed att dessa kommuner tagit intryck av den regionala planen eller atminstone &r insatta i
de strategiska tankegangar som den regionala planen ger uttryck for. Dessa kommuner
bendmns i det foljande Vastra kommunen och So6dra kommunen. Efter ett informerande
telefonsamtal med den davarande projektledaren for framtagandet av det regionala
dokumentet framkom dessutom att fyra kommuner i den norra lansdelen tidigare avbrutit ett
forsok med att ta fram en gemensam Oversiktsplan. Da sadana initiativ ar av intresse for
uppsatsens syften, da mitt antagande &r att en gemensam Oversiktsplan signalerar en 6nskan
om att angripa de kommunala planeringsfragorna i ett storre perspektiv, valdes darfor dven
Norra kommunen ut. Att valet foll pa just Norra kommunen av dessa fyra beror dels pa att
kommunen gransar till lanets storsta kommun Orebro, dels till ett helt annat Ian
(Vastmanlands 1&an) och rimligen borde vara van att forhdlla sig till ett storre regionalt
omland. Slutligen foll dven valet pd Ostra kommunen, da det efter den forsta intervjun i
Véstra kommunen visade sig att det tidigare funnits ett initiativ till gemensam dversiktsplan

for de bdda kommunerna, men att detta avbrutits.

Material
Det empiriska materialet till grund for uppsatsen baseras primart pa en intervjustudie, men har
aven kompletterats med studier av kommuners remissvar pa den regionala éversiktliga planen

samt kommunala éversiktsplaner, vilket har tagit sig uttrycket av en kvalitativ textanalys.

Intervjustudien

Samtalsintervjuer kan ségas lampa sig val i situationer dar forskaren inte har tillrackligt med
kunskaper inom ett visst omrade och dar intervjuresultatet kan tdnkas saga nagot om den
mening som respondenterna tillskriver olika fenomen (Esaiasson et al, 2007:285).
Samtalsintervjuer lampar sig darfor val for att soka svar pa mina forskningsfragor, da jag bl.a.
vill at kunskap om den kommunala 6versiktsplaneringen och hur de kommunala foretradarna

forhaller sig till ett regionalt perspektiv i samhallsplaneringen. Genom att goéra en
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halvstrukturerad intervju ges samtidigt utrymme for forskaren att stélla foljdfragor och félja
upp savél ovantade som intressanta svar fran respondenten (Kvale, 1997:117). Mot bakgrund
av uppsatsens studieobjekt, dvs. formandet av politiska rum, foreféll det lampligt att ta stod i
ett sadant 6ppet forhallningssatt och i samband med intervjuerna visade det sig dessutom att
jag stallde flera fragor utanfor intervjuguidens ram for att félja upp olika svar (intervjuguide
aterfinns i bilaga 1). Under forskningsprocessens gang innebar detta dven att fler fragor
tillfogades till intervjuguiden, samtidigt som guiden inte ska ses som uttbmmande, utan som
just en guide, dd manga fragor varit kontextspecifika i det enskilda intervjufallet. Som
kommer att framga nedan har elva intervjuer genomforts, varav sju av dem telefonintervjuer
och varje intervju har tagit 30-50 minuter i ansprak.

| synen pa den kunskap forskaren avser att erhalla fran intervjupersonerna ar det ocksa
mojligt att skilja pa informantundersokningar och respondentundersokningar. Det forsta
begreppet syftar till att forskaren anvénder svarspersonen som “vittne” i avseende att erhélla
information kring hur verkligheten tar sig uttryck, medan det &r sjalva svarspersonerna som
utgor studieobjekten enligt det andra forhallningssattet. Vid en respondentundersokning
intresserar sig alltsa forskaren for “vad varje svarsperson tycker och tinker om det som
undersokningen giller” (Esaiasson et al, 2007:257f). Det ar dock missvisande att tro att det
finns en skarp skiljelinje mellan dessa tva forhallningssatt och i den foreliggande uppsatsen
har jag i det ndrmaste anvant mig av bada; dels har jag betraktat mina respondenter som
vittnen till den verklighet jag &mnar studera, dels har jag varit intresserad av deras egna
asikter och forestéllningar.

Som nédmnts &r mitt dvergripande tema for uppsatsen det politiska rummet och det
naturliga valet av intervjuobjekt kan da tyckas vara kommunpolitiker. Att fa tillgang till
kommunalrad ar daremot inte helt enkelt. Valet av intervjupersoner foll darfor pa tjansteman
med anknytning till samhallsbyggnadsfragor, dvs. primart stadsarkitekter, planeringschefer
och utvecklingschefer, som samtliga far anses ge uttryck for den radande politiska viljan i
kommunen och dessutom goda kunskaper om fysisk planering. Tva intervjuer har &dven
genomforts med kommundirektorer samt med tvd kommunalrad. Sammanlagt har elva
intervjuer genomforts, fyra i Vastra kommunen, tre i Norra kommunen, tva i Ostra och tva i
Sodra kommunen. Det bor ocksa papekas att jag inte har nagra jamférande ambitioner i
uppsatsen utan de fyra studerade kommunerna ska betraktas som nagot av en enhet, dar de
tillsammans ger uttryck for det politiska rummet, dvs. ett politiskt rum och inte fyra. Det &r
med andra ord fallet som &r i fokus och inte huruvida t.ex. Vastra kommunen skiljer sig fran

Ostra kommunen.
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Dokumentstudien

Dokumentationsstudien, som tagit sig uttryck genom en kvalitativ textanalys, ska i det
narmaste betraktas som ett komplement och till hjélp for att i vissa fall exemplifiera nagot i
analysen ytterligare (Esaiasson et al, 2007:237ff). Dokumentationsstudien avgréansar sig till
tva olika typer av offentliga dokument; kommunernas éversiktsplaner och remissvar pa den
regionala plan for 6versiktlig planering som antagits i Orebro lan. Remissvaren har anvants
for att ytterligare exemplifiera kommunernas syn pa en regional rumslig planering.* De
kommunala oversiktsplanerna har inte utsatts for ndgon djupare analys utan det har i stallet
noterats nar senaste oversiktsplan ar antagen och huruvida den innehaller nadgon form av
omvaérldsanalys eller regionalt perspektiv alternativt om planen &r en nuldgesbeskrivning av

kommunen vid tidpunkten for antagandet.

Etiska dvervaganden
Forskningsprocessen praglas ocksa av etiska 6vervaganden, da den innefattar bearbetning och
tolkningar av det empiriska materialet. Av hansyn till detta informerades varje respondent om
studiens dvergripande syfte i samband med den inledande mail- eller telefonkontakten och vid
det faktiska intervjutillfallet preciserades detta ytterligare (Kvale, 1997:106ff). For uppsatsen
har anonymitet varit en central fraga och nagra av respondenterna har énskat att inte namnas
vid namn. Att ge fullstandig anonymitet ar daremot svart, inte minst som det tydligt framgar
att det ar kommuner i Orebro lan som utgor fallen i fokus, och detta har jag dven upplyst mina
respondenter om i samband med intervjutillfallet. Men for att danda i mdjligaste man ge
anonymitet har jag valt att inte exakt beskriva vilka tjanstemén eller vilken politiker som
deltagit fran vardera kommunen utan enbart beskrivit detta rent generellt, vilket ocksa
framgick ovan. Dessutom har jag valt att inte bendmna varje kommun vid dess hamn, &ven
om det inte ar svart att rakna ut vilka kommuner som asyftas. Poangen med att anvanda
beteckningen Norra kommunen, Véstra kommunen osv. &r dock att understryka det faktum att
det inte dr den enskilda kommunen per se som utgor studiens fokus utan att det ar de fyra
kommunerna tillsammans som ar av intresse for uppsatsens resultat och slutsatser.

Nagot ska ocksa sdgas om citathanteringen. Respondenterna tar ofta omvéagar vid
besvarandet av en fraga, tankepauser féorekommer liksom upprepningar och mer eller mindre

overflodiga smaord. Att presentera citat i sin talspraksform blir darfor ofta svartillgangligt och

%0 Remissvar har studerats frn Vastra kommunen, Ostra kommunen samt Norra kommunen. Svaret fran Norra
kommunen var dock ett gemensamt svar ihop med tre grannkommuner. Remissvar fran Sédra kommunen har
inte funnits att tillga.
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dessutom manga ganger langrandigt och trakigt. For att i viss man forhindra detta har jag i
min citathantering darfor valt att tydliggora citaten genom att plocka bort upprepningar,
liksom ibland &ndrat pa ordningsfoljden av ord nér citatet annars varit alltfér “talsprakligt”
(Kvale, 1997: kap 9 och 14). Hela tiden har den ursprungliga kérnan i citatet behallits. Detta

kan illustreras med ett exempel:

Ursprungligt citat

Jaa...man var ju ganska tydlig med, sdrskilt i den forsta remissversionen, att ehm...dom hir norra lansdelarna i
Orebro 1an dom kommer att krympa. Alltsd dom krymper och det gar inte fér en kommun dér att siga vi ska
viixa till 25 000 invénare, for det blir lite...ehm...ja di tar man ju, da tar man, da vill man ju inte se hur
verkligheten ser ut riktigt och det var vl lite sént man lyfte in har da.

Modifierat citat

Ja man var ju ganska tydlig med, sarskilt i den forsta remissversionen, att dom norra lansdelarna i Orebro I4n
dom kommer att krympa. Alltsé dom krymper och det gar inte for en kommun dar att séga vi ska vaxa till 25 000
invanare, for det blir lite...ja d& vill man ju inte se hur verkligheten ser ut riktigt och det var vél lite sdnt man
lyfte in hér da.

Fran teori till empiri och tillbaka — en abduktiv process

Som namndes ovan under stycket om fallstudien inledde jag uppsatsprocessen genom att leta i
olika teorier for att etikettera mitt tilltdnkta forskningsproblem. Inledningsvis tog jag darfor
min utgangspunkt i teorier om governance och skalpolitik. Men da formandet av ett politiskt
rum i grunden &r en analytisk konstruktion forvantade jag mig att teorin med stor sannolikhet
skulle beh6va preciseras. | takt med att empirin utvecklades upptackte jag ocksa nya monster i
materialet som inte kunde forklaras med de tva initiala perspektiven. Ansatsen for uppsatsen
kan darfor betraktas som abduktiv, da jag alternerande har rért mig mellan teori och empiri
och dér de empiriska fynden har fatt mig att soka nya svar i teorin som kan hjalpa till att
forklara hur det politiska rummet formas (Alvesson & Skdldberg, 2008:55ff). Konkret har det
inneburit att det teoretiska ramverket berikats med nyinstitutionell teori med utgangspunkt i
March och Olsens s.k. ldmplighetslogik och idéers betydelse for institutionella
handlingsmonster. Perspektiven bér daremot inte betraktas som konkurrerande utan snarare
som ett komplement som berikar var forstaelse for hur politiska rum tar sig uttryck.

For att analysera mina intervjuer bandades samtliga och kunde dérefter transkriberas for
att fa en overblick dver respondenternas utsagor. Darefter behdvs en strategi for att kunna
angripa materialet och for att empirin ska kunna analyseras maste den forst organiseras och
bearbetas, dvs. kodas (Yin, 2007:137ff; Denscombe, 2009:370ff). Koderna skapas genom att

det empiriska materialet bryts ner i mindre enheter och koderna kan harstamma fran saval

45



empirin som teorin (Aspers, 2011:165). Mot bakgrund av hur uppsatsprocess har tagit sig
uttryck har jag ocksa skapat koder som bottnat i bade teori och empiri; i materialet har jag
hela tiden sokt efter monster som jag déarefter harlett till och utvecklat mina teoretiska
perspektiv for att darmed fa en 6kad forstaelse for det studerade fenomenet. For att illustrera:
inledningsvis kodades materialet utifran de tva perspektiven governance och skalpolitik
genom att ta sikte pd uttryck som t.ex. kunde sorteras in under koderna “faktisk rumslig
geografi” samt ’narrativ till stod for denna geografi”. Nér andra monster upptridde i
materialet skapades nya koder; t.ex. roller och identiteter”, som alltsd utvecklade min teori
med det nyinstitutionella perspektivet. Samma typ av kodning praglade &ven

dokumentationsstudien.

Att generalisera

Fallstudien har kritiserats for att inte moéjliggora en generalisering av studiens resultat utéver
det studerade fallet, bl.a. med argument att det ar omojligt att sdga nagot generellt baserat pa
ett enda fall. Den har installningen har dock avvisats av flera forskare och Yin framhaller t.ex.
att ”/fjallstudier precis som experiment &ar generaliserbara nar det géaller teoretiska
hypoteser, men inte populationer” (Yin, 2007:28). Malet med en fallstudie & med andra ord
att utveckla och generalisera teorier, vilket innebér en s.k. analytisk generalisering. Det ar
alltsa inte den studerade populationen forskaren bor strava efter att uttala sig om, utan “att
generalisera en viss uppsdttning av resultat till en mer generell teori” (Ibid, 2007:58). Detta
ar ocksa ambitionen i den foreliggande uppsatsen, vilket mer utvecklat redogors for i det

avslutande kapitlet dar studiens resultat diskuteras.

Regional dversiktlig planering i Orebro lan

| augusti 2009 fick regionférbundet Orebro i uppdrag av de tolv kommunerna®' samt
landstinget i Orebro lan att inleda ett arbete med regional oversiktlig planering (ROP).
Uppdraget resulterade i att regionfullmaktige i oktober 2011 antog policydokumentet
"Regional oOversiktlig planering - Rumsligt perspektiv pa Utvecklingsstrategi for
Orebroregionen" (Regionférbundet Orebro, 2011). Tidigare saknades det en motsvarighet till
den kommunala oversiktsplanen pa regional niva i Orebro lan (liksom i 6vriga delar i Sverige
med undantag for Stockholms l&n och Goteborgsregionen, se not 28 ovan), och det nya

policydokumentet kan ses som en strdvan att koppla samman kommunernas oversiktsplaner

31 Askersund, Degerfors, Hallsberg, Hallefors, Karlskoga, Kumla, Lekeberg, Ljusnarsberg, Laxa, Lindesberg,
Nora och Orebro.
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med den regionala utvecklingsstrategin (RUS). ROP:ens dvergripande syfte ar “att synliggéra
hur de regionala utvecklingsambitionerna kan stddjas genom att synliggora ett rumsligt
perspektiv pd dessa” och har i huvudsak tva anvandningsomraden; (i) utgora stod i den
kommunala 6versiktsplaneringen samt (ii) ange en strategisk inriktning i regionala program
(t.ex. lanstransportplanen). Den regionala Oversiktsplanen beskrivs som underordnad lanets
utvecklingsstrategi; i RUS tydliggors vad som behdver géras, medan ROP visar hur den
fysiska planeringen i kommunerna skulle kunna stodja strategins genomférande
(Regionférbundet Orebro, 2011).

Motiven till den regionala Oversiktsplaneringen beskrivs i termer av Okad regional
konkurrens och forandrade monster for arbetspendling, vilket i sig anses medféra att manga
fragor stracker sig langt utanfor det kommunala territoriet. Kommunens tidigare centrala roll i
samhallsplaneringen betraktas inte langre som lika sjalvklar och det framhalls att "/i] takt
med att samhallet staller nya krav pa funktionalitet och rorlighet haller /.7
oversiktsplaneringen pd att dndra karaktiir”. Foljden anses vara att dversiktsplanerna far en
allt mer tydlig strategisk roll fér kommunernas utvecklingsambitioner (Regionfoérbundet
Orebro, 2010:9). P4 hemsidan tydliggérs perspektivet ytterligare; av forslaget till regional
oversiktsplan anses det framga att “markanvindningen behéver planeras mer gemensamt
over kommungranser. Nar nya foretag ska etablera sig eller nya bostader ska byggas far inte
kommungranserna vara ett hinder for maximalt utnyttjande av resurserna. Mark- och
lokalresurser mdste ses som mer gemensamma for regionen” (Regionforbundet Orebro,
Internet 9). For en god regional utveckling och for att Orebroregionen ska kunna ta klivet
“frdn nationell pusselbit till global spelare” behdvs alltsa mer av en strategisk planering for
den rumsliga utvecklingen i lanet. Orebro stad ses som det tydliga navet for utvecklingen i
regionen, varfor det finns ett behov av att detta ocksa aterspeglas i den fysiska planeringen
(Regionforbundet Orebro, 2010:69). Ambitionen &r att narma sig en gemensam
arbetsmarknadsregion for hela lanet fram till 2030, att jamféra med dagens fyra lokala
arbetsmarknadsregioner.®* | den regionala 6versiktsplanen poangteras dock att planen inte
inkraktar pa det kommunala planmonopolet utan enbart ska ses som en rekommendation for

utformningen av kommunernas 6versiktsplaner (Regionférbundet Orebro, 2010:12).

%2 De fyra lokala arbetsmarknadsregionerna i Orebro lan ar Orebro, Hallefors, Karlskoga och Ludvika.
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5. Fysisk samhallsplanering i Orebro lan

| det hdr samt efterfljande kapitlet presenteras och analyseras nu uppsatsens empiriska
material. Det inledande kapitlet ar deskriptivt i sin karaktdr, &ven om analytiska inslag
forekommer, och redogér for de studerade kommunernas &versiktsplanering,
bostadsforsorjning samt synen pa den regionala planen for dversiktlig planering som antagits i
Orebro lan. | det efterfoljande kapitlet tas sedan ett mer omfattande analytiskt grepp for att
studera och analysera det politiska rummets formande. Det ar ocksa i det efterféljande kapitlet
som perspektiven i det teoretiska ramverket — governance, skalpolitik och institutionell teori —

aterkommer och appliceras pa det empiriska materialet.

Gemensam 0Oversiktsplanering

Som némnts tidigare i uppsatsen finns en statlig 6nskan om att férena den ekonomiska och
fysiska utvecklingen pd kommunal och regional niva, i stravan efter en mer strategisk
samhallsplanering. En strategisk samhallsplanering innebar samtidigt att politiken maste
Overskrida traditionella gransformuleringar; en strategisk planering innebar nadmligen ett
gransoverskridande, dar kommunen ser bortom det administrativa territoriet. Inledningsvis
riktas darfor blicken mot den kommunala 6versiktsplaneringen for att studera huruvida det
forekommer gemensam, dvs. mellankommunal, planering for den fysiska utvecklingen i
kommunen. | detta avsnitt redogérs for de studerade kommunerna separat medan
redogorelsen i kapitlets efterkommande tva avsnitt om bostadsforsorjning och regional

oversiktlig planering sker sammanhallet.

Norra kommunen

I Norra kommunen inrattades under 2004 en gemensam miljo- och byggférvaltning, liksom
en gemensam namnd, tillsammans med de tre grannkommunerna Nora, Hallefors och
Ljusnarsberg och omorganisationen beskrivs enkom i positiva ordalag av respondenterna.
Syftandes pa bl.a. avfolkning och rekryteringsproblem menade en av respondenterna t.o.m. att
det nog var “den enda framgdngsvigen man kunde ha tagit nan gang dd for dtta ar sedan, for
annars hade man nog haft jattesvarigheter uppe i dom hdir kommunerna” (Intervju 3).
Samtidigt med inrattandet av den gemensamma férvaltningen proklamerades idén att ocksa ta
fram en gemensam OP for samtliga fyra kommuner. Trots att respondenterna i Norra

kommunen talar om att de fyra kommunerna ’sitter i samma bdt” och har “gemensamma
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problem och forutséittningar” verkar det dock hitintills inte har natt hela vagen fram och

orsaken uppges i grunden vara kommunala sérdrag:

Ja, jag tror inte man var 6verens om vad man ville ha med i dversiktsplanen och
vad man skulle jobba med. Sen &r det ju lite olika kommuner, det &r ju lite olika
storlek och man har olika kultur och olika inriktning. Och det kanske bidrog till
att man kanske inte kom riktigt &nda fram nar det géller att géra en gemensam

oversiktsplan (Intervju 6).

En av respondenterna lyfter &ven fram den politiska kontinuiteten, eller kanske avsaknaden av
kontinuitet, i kommunerna som en viktig forklarande faktor till varfor det har varit svart att
enas kring planfragorna. Med nya manniskor foljer ocksa ett kunskapsglapp, da de uppges

sakna den historiska forstaelsen:

Ja jag vet inte, vi ar ganska olika. Och sen har det nu under nan period varit
ganska ombytligt politiskt i tva av kommunerna. Eller egentligen tre. Och det gor
val att en s& har 1dng process dar man samarbetar, det har jag ju lart mig, att det ar
ganska viktigt att det sker en kontinuitet bland dom som ar med och jobbar med
det har. Nar det borjar komma in nya méanniskor, som inte alls har historien, sa
blir det ganska svart att delta i en san har process. Utifran mitt perspektiv, som har
varit med lange, sa tycker jag att man forstar liksom inte riktigt vardet av att
kunna samarbeta pa det har sattet utan man satter oftast sina egna varden hogre da
an det gemensamma. Och det tror jag beror pa kunskapsbrist helt enkelt (Intervju
11).

Men gemensamhetstanken lever trots allt &nda vidare. Sedan nagot ar tillbaka har det i de fyra
kommunerna tagits nya steg for att plocka fram “gemensamma niimnare”, dvs. fragor av
strategisk karaktir” for den gemensamma utvecklingen. Fragorna diskuterades (och
diskuteras fortsatt kontinuerligt) vid ett flertal storre seminarier med politiker och tjansteman
fran samtliga fyra kommuner, liksom representanter fran lansstyrelsen och regionforbundet,
och resulterade i en gemensam kraftsamling for bl.a. kommunikationer, vatten, vindkraft,
energi och bostader. | samtliga dessa fragor, som alla ror den fysiska planeringen, ser man ett
behov av ett framtida gemensamt agerande. Fragan om samarbete i dessa fragor beskrivs ha
aktualiserats an mer i och med en framtida potentiell 6kad gruvnaring och darmed
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jarnmalmstag, vilket i sin tur kommer att sitta tryck pa kommunikationerna genom
kommunerna. Samtidigt finns det en befarad konflikt mellan frekventa jarnmalmstransporter
och kapacitet for persontransport; det behdvs bade nya maétesplatser och omlastningsplatser
for att klara kapaciteten. En av respondenterna beskriver darfor ett kollektivt planerande som
s& pass angelaget att det i princip vore majligt att gora en gemensam OP med rubriken “hur

ska vi dra nytta av kommande jdarnmalmsbrytning pa olika sditt” (Intervju 3).

Nagot nytt forsok till en gemensam OP verkar diaremot inte vara i sikte under nagon
snar framtid, utan i nulaget ar siktet installt pa att jobba vidare med de gemensamma
namnarna. Men trots den kommunala samstdammigheten kring behovet av ett gemensamt
agerande inom dessa fem omraden framhalls fortsatt varierande kommunala férutséttningar
som ett hinder; en respondent framhaller t.ex. behovet av att “man mdste ha ndtt i varje
kommun som pd ndtt vis springer omkring med en bldslampa” (Intervju 3). Tjanstemannen pa
den gemensamma forvaltningen kan bara understddja och vara en motor och férespraka
vikten av en mer strategisk planering, men sedan ar det upp till de enskilda kommunerna att ta

fram underlag:

Sen ar det ju naturligtvis [sa att] man har manga andra bekymmer [och] man
kanske inte ser skogen for alla trad ibland. Men vi &r ju dom som motar pa det har
och passar pa vid olika tillfallen [och] har liksom lite olika seminarium for att fa
in dom i det har tanket; att det ar viktigt att man har nagon form av strategisk
planering i kommunen. Annars ar det ju popcornsplanering, eller som jag kallar
det kangeruplanering, man tar en sak nar den dyker upp och sa vidare. Det blir
liksom inget sammanhallet och det har man ju upptéckt att det gar inte att jobba
riktigt pa det viset (Intervju 3).

Den politiska prioriteten for planfragorna uppges med andra ord vara en orsak till varierande
kommunala forutsattningar och engagemang, samtidigt som kommunala sérdrag och kultur
har utgjort ett hinder for ett mer formaliserat gemensamt planarbete. Detta till trots beskriver
anda samtliga respondenter i Norra kommunen att det finns en 6kad medvetenhet kring ett
mer strategiskt tdnk och samsyn i den fysiska planeringen och att det héar skulle ha okat i

kommunerna i och med det regionala dokumentet for rumslig utvecklingsplanering.
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Vastra och Ostra kommunerna
For ett par ar sedan initierades ett arbete aven i Vastra och Ostra kommunerna for att ta fram
en gemensam Oversiktsplan. Precis som for de norra kommunerna bottnade initiativet i
“gemensamma problem” liksom liknande “identitet” och “historiska band” mellan de tva
kommunerna. En respondent i VVastra kommunen uttryckte det som att “vi har gemensamma
planeringsforutsdttningar som dr bra att vi tecknar upp sa att vi drar dat samma hall”
(Intervju 4). Men inte heller i det har fallet lyckades man i sin ambition om en gemensam OP
och orsaken star att finna i ett politiskt maktskifte i Ostra kommunen i samband med valet
2010. Innan valet hade kommunerna i det ndarmaste hunnit hela végen i
framtagandeprocessen, bade samrad och utstéllning var genomfért, och det enda som kvarstod
var i princip ett antagande. Fran att saval Ostra som Vastra kommunen haft en
socialdemokratisk kommunledning innebar dock valet 2010 att vansterpartiet i Ostra
kommunen fick egen majoritet. Denna forandring beskrivs av respondenterna i de bada
kommunerna som en direkt orsak till att samarbetet sprack och att ett antagande uteblev.
Ostra kommunen lyckades alltsa inte nd politisk enighet i fragan om en gemensam OP efter
valet medan en respondent uppger att politikerna i Vastra kommunen “var overens firdan
yttersta vinstern till yttersta hogern” (Intervju 2). Mer konkret beskrivs den framtida
dragningen av E18 som den kritiska punkt dar de bada kommunerna inte kunde enas. Vastra
kommunens vision ar att vagen leds om séder om kommunen for att slippa en stor trafikled
rakt igenom den egna kommunen, vilket da skulle krava en bro éver Mdckeln. Bron skulle
dessutom innefatta en jarnvagsbro. En sédan bro motsatte sig Ostra kommunen starkt med
motiveringen att det dels skulle forstéra narmiljon, dels skulle innebéra att kommunen sjélv
“tappar sin jdrnvégsstation” da projektet innebar saval en vag- som jarnvagsbro éver sjon.
Det uttrycks en viss frustration fran respondenterna i Vastra kommunen Gver att
samarbetet gick i std, bl.a. med argumenten att Vastra och Ostra kommunen tillhor en
gemensam arbetsmarknad liksom bostadsmarknad samt har gemensamma vagintressen och att
det darfor egentligen inte finns nagon anledning till att inte ha en gemensam OP. | Véstra
kommunen beskrivs dven en gammal oro frdn Ostra kommunens sida att “bli uppkdikad” av
Vastra kommunen “om man forséker ga for ndra”. Respondenten menar att “bdda orterna dr
gamla bruksorter dar man skoter sig sjalv /... / man beblandar sig inte med andra utan man
tycker att man klarar det hiir, det har vi alltid gjort” (Intervju 2). Den bilden bekraftas ocksa i
intervjuerna med Ostra kommunen dar det, visserligen i diskussionen om den regionala

planens betydelse, betonas att de “forsoker overleva som en egen kommun” (Intervju 9).
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Samma respondent menar samtidigt att samarbeten i olika fragor kontinuerligt inneburit
Okade kostnader snarare an besparingar.

Projektet med en gemensam OP &r numera helt avbrutet mellan de badda kommunerna
och nagra planer for ett nytt forsok i framtiden verkar inte finnas. Men det uteblivna

antagandet av en gemensam plan ses anda inte som uteslutande negativt:

Det ar ju en styrka i en region ocksa att vi ar 6verens om den har saken, att vi har
genomgatt en process och ar riktigt starka i och driver den har fragan. Och det kan
man komma Gverens om &nda men det som ar fordelen med OP:n &r ju att den
foregads av en rejal genomlysning. Processen ar ju ocksa viktig forutom

slutresultatet (Intervju 4).

Repliken kommer fran en respondent i Vastra kommunen, som visserligen betonar att en
gemensam OP hade varit en styrka men att sjilva arbetsprocessen ar minst lika viktig. Den
gemensamma version av OP som plockades fram anvindes aven i stora delar av Vastra
kommunen, som antog en egen OP under 2011. | Ostra kommunen péagar just nu ett arbete
med att ta fram en egen 6versiktsplan, med ett planerat antagande under 2013. Det uppges att
de ocksa anvander sig mycket av det tidigare gemensamma materialet, varfor de tva

oversiktsplanerna troligtvis kommer att bli véldigt lika i sin utformning.

Sodra kommunen

Liknande erfarenheter fér en gemensam OP som i Norra, Vastra och Ostra kommunerna
aterfinns inte i Sédra kommunen, d&ven om en av respondenterna talar om ett s.k. OP-nitverk
dar tjansteman fran olika kommuner i lanet traffas ndgra ganger per ar och diskuterar
planfragor. Dessutom har Sodra kommunen tagit fram en gemensam detaljplan for ett
specifikt projekt tillsammans med Hallsbergs kommun. Projektet handlar om en framtida
jarnvagsanlaggning, som visserligen beskrivs vara “Hallsbergs helhet” och att Hallsberg
ocksa har storst del i det men att det samtidigt berér S6dra kommunen. De tva kommunerna
har darfor valt att utforma detaljplanen gemensamt. Liknande initiativ “var inte sa vanligt
forekommande tidigare”, och pa fragan varfor det skulle vara mer vanligt i dag tycks svaret
ligga i att fragorna i dag faktiskt diskuteras pa ett annat satt en tidigare:

Jag tror det ar for att vi har tagit dom har gemensamma tagen, att vi har diskuterat

dom hér fradgorna. Om det & ROP:en det kan jag inte sdga, men vi har manga
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fragor uppe pa agendan som handlar om regionen och inte bara dom kommunala
fragorna. Att det inte bara &r att brottas med varandra och hitta fortjanster och lasa
kommungransen, utan att vi lattar upp och forsoker att hjalpas at och titta pa

mojligheter (Intervju 5).

Det regionala diskussionsklimatet tycks ocksda ha fatt ytterligare foljdeffekter for
kommunoverskridande samarbeten da det uppges att Sédra kommunen i dagsléget dven ar pa

gang att inratta ett gemensamt utvecklingsbolag med Orebro kommun:

[S6dra kommunen] &r en vaxande kommun och vi vaxer norrut. Vi véxer alltsa
mot Orebro kommun och Orebro véxer soderut och dé blir det att vi har valdigt
mycket gemensamt och bildar nu ett utvecklingsbolag, for att hitta dom hér
gemensamma fragorna som vi ska driva tillsammans. Men det kan handla om allt
fran IT till vindkraft till annat. Men har vi ett bolag far vi drivet och styrning pa, i

bada kommunerna, dom har fragorna (Intervju 5).

Allt &r daremot inte helt klart utan bolagets framtida utformning och inriktning ar fortfarande
under utarbetande och det uppges samtidigt finnas vissa hinder att 16sa. Bland annat pagar
diskussioner om stadsnatet, hur det ska varderas infér en eventuell sammanslagning med
Orebros stadsnat, samt om styrelsesammansattningen i bolaget. Sédra kommunen &r betydligt
mindre 4n Orebro kommun, bade ytmissigt och befolkningsmassigt, och det &ar darfor
vasentligt att “ha makt 6ver utvecklingsbolaget om vi nu ska halla pa med utvecklingsfrdagor
sd att Orebro inte bara kan kora over oss”( Intervju 5). Men det uppges att vilja finns dar i

allra hogsta grad och att dessa fragor bara ar rena formaliteter.

Regionalt perspektiv pa bostadsforsérjningen

| en studie av den kommunala fysiska samhallsplaneringen och forhallningssatt till en
regional dimension faller det sig &ven lampligt att underséka kommunala resonemang for
bostadsférsorjningen. Detta ar aktuellt inte minst pga. att regeringen i april 2012 gav i
uppdrag till Boverket att se o6ver lagen (2000:1383) om kommunernas
bostadsforsorjningsansvar.  Utdver att fortydliga det kommunala ansvaret for
bostadsforsorjningen var syftet med uppdraget att “tydliggdra det regionala perspektivet vid
planering av bostadsforsorjningen ur ett hallbart perspektiv”’ (Socialdepartementet, 2012:1).
| uppdraget betonas det faktum att bostadsmarknaden pa flera hall i landet inte &r begransad
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till den egna kommunen utan i flera fall omfattar och paverkar en hel region, varfér en
Oversyn aven skulle omfatta ett hansynstagande till behovet av bostadsforsorjning i hela
regionen (Socialdepartementet, 2012:2). Det bor dock papekas att det resonemanget inte
nodvandigtvis ar applicerbart pa de studerade kommunerna i Orebro Ian och med facit i hand
ar det ocksa i stort den bilden som framtrader. | frdga om den kommunala
bostadsforsorjningen beskriver ndmligen i princip samtliga respondenterna att har “dr man

sig sjdlv ndrmast”.

Ja det ar vl det svaraste av dom dar fem amnena jag namnde for dig. Det &r
ungefar som att saga att ett sjatte amne skulle vara naringslivsfragor och da har vi
gatt over gransen. Det tycker man att da & man sig sjalv narmast och det &r ju

likadant, varje kommun har ju véldigt olika forutsattningar (Intervju 3).

Att kommunerna tenderar att vara sig sjalv narmast bekraftas d&ven av Boverkets rapport om
dversynen av bostadsforsorjningslagen, dar det ocksa framhalls att det &r f& kommuner som
sager sig samrada med andra kommuner i frdga om bostadsforsorjningen. Samtidigt stalls i
rapporten fragan “vad ett regionalt perspektiv egentligen skulle innebdra” och det papekas att
det ar “lingtifran sjalvklart vad som avses med ett regionalt perspektiv nar det galler
bostadsfragorna”, liksom “inte sjilvklart vem som ska std for det regionala perspektivet”
(Boverket, 2012:17f, betoning i original). Med denna oklarhet pa statlig niva ar det kanske
heller inte alldeles anmarkningsvart att kommunerna har svart att anamma ett regionalt
perspektiv i dessa fragor. | Boverkets rapport finns det dven en medvetenhet om den
konkurrenssituation som foreligger i bostadsfrdgorna och medger att “/ujf ett
kommunalpolitiskt perspektiv &r det inte ovasentligt var i regionen som en regional
befolkningstillvixt hamnar”. Denna bild bekraftas aven av respondenternas svar i den

foreliggande uppsatsen:

Och sa ar det ju fortfarande att bo ar ju lika med en skattebetalare. Det &r ju en
helt annan sak &n arbetsmarknaden. Det spelar ingen roll om industrin hamnar i
[Ostra kommunen] for man kan fortfarande bo i [S6dra kommunen] och det
funkar lika bra. Men kommer vi till var man bor, da ar det jatteviktigt. Sa

ambitionen att samarbete da ligger pa helt olika nivaer (Intervju 2).
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Framfor allt beskattningsratten framstar som en primar forklaring varfor det ar svart, eller
kanske annu hellre inte ekonomiskt I6nsamt, att forsoka tanka i ett regionalt perspektiv i fraga
om lokaliseringen av bostader. Nar det kommer till bostadsforsérjning &r det saledes mer av
ett konkurrenstank an samarbete, inte minst da befolkningsékning “ger en positiv bild” av
kommunen. Dessutom framstar det som problematiskt rent politiskt att motivera att

bostadsplaceringar gors i andra kommuner &n den egna:

Har emellan ar det nog mera konkurrens fortfarande for man vill ju garna fa 6kat
invanarantal. Det ger ju en positiv bild av kommunen som inte &r att férakta, aven
om det bara ar nagra fa invanare. [...] Och da tror jag liksom att &ven om Orebro
kommun skulle kunna saga att vi kommer inte att erbjuda nagra villatomter, dom
ska ligga i [S6dra kommunen] eller Garphyttan eller langre ut for att det tar sa

mycket mark i ansprak, sa tror jag aldrig dom skulle vaga (Intervju 1).

Det ska dock tillaggas att det i princip inte byggs alls, eller i valdigt liten utstréackning, i de
studerade kommunerna och om sa sker ar det primart helagda kommunala bolag eftersom de
privata byggforetagen inte ser ndgon I6nsamhet i det. Att som en befolkningsmassigt liten
kommun tédnka 1 ett regionalt perspektiv 1 riktning att ”dela med sig” forefaller med andra ord
inte sarskilt realistiskt. Om resonemanget déremot betraktas ur ett omvént perspektiv, vilket
ett par av respondenterna ocksa gor, malas en helt annan verklighet upp. | Vastra kommunen
framhaller t.ex. en av respondenterna att det galler att forhalla sig till det regionala
perspektivet genom att “forséka bli en sovstad till Orebro kommun i mycket storre
utstrickning dn i dag” (Intervju 2). Samtidigt handlar det ocksa om vad kommunen har att
erbjuda och nagra respondenter framhaller vikten av att kunna erbjuda “attraktiva tomter”. |
sammanhanget refereras stundtals till LIS — ett initiativ for landsbygdsutveckling i strandnéra
lagen med avsikt att skapa attraktiva boenden i vara mer glest befolkade kommuner.®® En av
respondenterna i Norra kommunen beskriver dock den hdr satsningen som “en vdldigt stor
besvikelse” till foljd av lansstyrelsens manga Overprévningar och darmed svarigheter att
faktiskt fa till stand en byggnation (Intervju 3). Ett regionalt perspektiv pa
bostadsforsorjningen ter sig med andra ord av flera anledningar inte helt oproblematiskt.

%% For att framja landsbygdsutveckling ska kommunerna sedan 1 juli 2009 i sin &versiktsplan redovisa
“avgransade omraden for landsbygdsutveckling i strandnara lage (s& kallade L1S-omraden), dar det far beaktas
som ett sarskilt skal for dispens om en byggnad, verksamhet, anlaggning eller atgard bidrar till utvecklingen av
landsbygden” (Internet 10). Detta givetvis under forutsattning att sddana omraden finns att tillgd inom
kommunen.
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Regional dversiktlig planering

| en studie om det politiska rummets formande dar Gversiktlig planering pa regional niva antas
utmana den traditionella bilden av kommunen som ett politiskt rum faller det sig aven
naturligt att undersbka kommunernas syn pa ett sadant initiativ. Respondenterna i de
studerade kommunerna har darfér bl.a. fatt svara fragorna hur framtagandeprocessen sett ut,
hur tongangarna kring det regionala planen varit i kommunen bade fore och efter antagandet
samt dokumentets status och inflytande i kommunerna i dag. Som en kort paminnelse ska ater
namnas att ambitionen med dokumentet for regional oversiktlig planering i Orebro lan &r att
det ska wutgora en lank mellan kommunernas Oversiktsplaner och det regionala
utvecklingsprogrammet. Genom en regional Oversiktlig plan &r syftet att tydliggéra den
rumsliga dimensionen i regionen, vilket ska vara till vagledning for kommunerna i deras eget
planarbete. Det dominerande skalnarrativet for den regionala planen & med andra ord
beréttelsen om regional kraftsamling for en mer strategisk samhéllsplanering.

Trots att det regionala dokumentet for Gversiktlig planering antogs relativt nyligen —
oktober 2011 — &r respondenternas beskrivning av framtagandeprocessen saval vag som
varierande.>* Det kommunala engagemanget i sjalva framtagandet tycks inte ha varit sarskilt
stort, med undantag for Orebro kommun som av flera respondenter beskrivs som en
padrivande kraft. Stundom beskrivs fragan om en regional 6versiktsplanering som angelagen,
da kommunerna inser vikten av att “ta ett storre och gemensamt grepp” for dessa fragor, och
stundom som att det under processens gang inte var nagon “het fiiga”. Dessutom menar ett
par respondenter att dokumentet i det narmaste ar “en tjinstemannaprodukt fran
regionforbundet” och att det togs fram under en valdig tidspress, vilket i sin tur ytterligare
bidrog till den kommunala franvaron. Vidare beskriver flera respondenter remissversionen
som relativt “kontroversiell” da den foresprakade en satsning pa orter med Gver 1000
invanare, vilket tycks ha wvarit svart for ldnets mindre kommuner att acceptera.
Remissversionen ansdgs dven ha haft ett valdigt stort fokus pad Orebro kommun, vilket
betraktades med viss skepsis. Nyttan for den egna kommunen ifragasattes och en respondent
uttrycker det som en nddvandighet att dven “se kommunerna i periferin” (Intervju 9) Radslan

for Orebros dominans dterkommer ocksa i remissvar pa den regionala dversiktsplanen:

| frdga om sjalva framtagandeprocessen for den regionala oversiktliga planen bor det noteras att flera av
respondenterna inte innehade sin nuvarande position i kommunen under hela processen alternativt var
franvarande fran sin position av olika skal. Det har inneburit att manga respondenter i sina svar hanvisat till vad
de hért om processen via kollegor eller andra aktérer i kommunen. Eftersom det inte &r sjdlva
framtagandeprocessen i sig som &r i fokus bor detta inte nédvandigtvis utgdra ett problem, utan det intressanta ar
snarare vilka tongangar respondenterna anser sig ha identifierat i den aktuella kommunen. Om det sedan ar den
egna uppfattningen eller en sekundér version ar av underordnad betydelse i uppsatsen.
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Det &r en for stor slagsida mot Orebro kommun. Orebro 4 motorn i regionen, men
aven landsbygden har utvecklingsmojligheter, dér stad och land kan komplettera
varandra for att skapa tillvaxt i hela regionen. Fér kommunerna i norr galler det

att vi har flera andra orter som vi samarbetar med i vart omland® (Remissvar 3).

Samtidigt som det ges uttryck for en viss skepsis mot Orebros dominans beskrivs det som att
det har forhallningssattet har borjat forandras. En av respondenterna i Vastra kommunen
menar att det tidigare inte ens gick att “diskutera Orebro i positiva ordalag”, men att det i
dag inte ar samma “lillebrorsperspektiv”’ och att kommunen nu snarare maste forsoka dra
nytta av laget (Intervju 8). En respondent i Norra kommunen framhaller ocksa att den
regionala planen i grund och botten praglades av positiva tongangar och att “det kdindes
moget att bérja diskutera sdna hér frdgor ocksd” (Intervju 11). Det ges ocksa mer explicita
uttryck for synen pa Orebros centrala roll for regionens utveckling och i Norra kommunen,
ddr man har en lang tradition av mellankommunalt samarbete genom sitt s.k. KNOL-
samarbete (kommuner i norra Orebro lan) med de tre grannkommunerna, beskrivs Orebros

drivkraft som en sjalvklarhet:

Vi kan val sdga sa har att det finns liksom flera nivaer i det har nar det galler
samarbete. Vi har ju sen 15 ar tillbaka eller langre ett regionalt samarbete i norra
lansdelen ocksa, det s& kallade KNOL-omréadet — kommuner i norra Orebro lan.
Det finns ju en lang tradition att vi samarbetar i sdna har fragor. Och fran KNOL-
samarbetet, det har vi ju uttalat tidigare och gor fortfarande att regionen ar viktig
och att samarbetet ar viktigt. Och pa natt satt har vi nan slags pyramidtankande i
det har, dar Orebro ar en centralort, som ska vara centralort och driva lanet och vi

andra finns runtomkring (Intervju 11).

| stéllet for att motarbeta det faktum att Orebro ar dominerande i lanet handlar det med andra
ord snarare om att dra nytta av Orebros roll som motor. En respondent i Vastra kommunen
uttrycker det som att kommunen faktiskt maste acceptera att det just ar lillebror man ar, men

att det &r tid att hitta kommunspecifika forutsattningar for kommunens framtida utveckling:

% Har ges t.ex. Varmland med Karlstad samt Vastmanland med Vasteras, Eskilstuna, Arboga och Koping som
exempel.
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Ja och det ar ju ocksad nagonting man maste erkanna, att for 40 ar sedan var ju
[Vastra kommunen] 40 000 och har ju tappat 10 000 sen 1972. Da hade man ju
ambitionen i [Vastra kommunen] att kéra om Orebro och det bevisar ju att man
maste faktiskt acceptera att vi ar lillebror till Orebro och vi ska géra precis som
[S6dra kommunen], vi ska bidra pa vart sétt. For kalla kriget ar slut och det
kommer inte en ny [stororder], utan vi maste leva utifrdn nya forutsattningar och

vara attraktiva pa vart satt (Intervju 7).

| fraga om till det regionala dokumentets inflytande pa det kommunala planeringsarbetet i
dagslaget kan det konstateras att ocksa i detta avseende &r svaren relativt vaga och tvetydigt.
Medan nagra av respondenterna beskriver att det regionala dokumentet gett en “ékad
legitimitet at att diskutera regionala fragor” liksom att medvetenheten kring ett regionalt
perspektiv i den fysiska planeringen har Okat, menar andra respondenter att det i stor
utstrackning ar ett “totalt anonymt” dokument; inte minst bland kommunpolitikerna. Det
beskrivs vidare som att “man hdmtar stod fran den [regionala planen, min anm./ nar man
behover den och man glommer bort den ndr man inte vill se” (Intervju 7). Dokumentets
relativa anonymitet bekréaftas ocksa av det faktum att ett par respondenter uppger sig ha “letat
upp det” 1 samband med kontakten infor en intervju. Som en f6ljd av att den regionala planen
ar relativt nyligen antagen ar det dessutom fa kommuner som i praktiken hunnit ta hansyn till
dokumentet i sin egen dversiktsplanering. Saval Vastra som Sodra kommunen antog sina
oversiktsplaner sa sent som 2011 och deras framtagandeprocess l6pte darmed parallellt med
framtagandet av den regionala planen. Det har skulle i sig kunna inneb&ra en &n storre
medvetenhet om ett regionalt perspektiv pd den egna samhallsplaneringen och saval Sodra
kommunens som Vastra kommunens éversiktsplaner innehaller ocksa omvarldsanalyser och
strategiska resonemang om det regionala perspektivet och kommunens roll i regionen, vilket
kan kontrasteras med Ostra kommunens OP fran 1990 och Norra kommunens fran 2007, som
bada ar till stérsta del ar en nulagesbeskrivning éver kommunen dér och da och i avsaknad av
visioner och strategiska utblickar. Men trots allt menar nagra respondenter att det tycks finnas
en ny medvetenhet bland politikerna i dessa fragor, aven om det i flera fall handlar om en

slags patvingad nodvandighet:

Jag tror att vi tvingas eftersom det kommer sa mycket remisser eller sa mycket vi

ska tycka till om som handlar om den regionala arenan. Det &r klart att vi i [Sodra
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kommunen] ar har och nu; det har &r ju det vi ar satta att skdta och politikerna far
inga roster for att dom gar i Orebro och gor nagot bra utan dom far roster for att
dom gor nat bra for [Sodra kommunen], men vi tvingas in i det eftersom vi tycker
och tanker sa manga ganger om dom hér fragorna i remisser eller att man deltar pa
moten, regionstyrelsen eller regionfullméktige eller annat. [...] Sa att man tvingas,
vilket man vill eller ej, upp pa den har arenan och tycker eller i alla fall lyssnar till

nanting. Sa jag tycker att det har forandrats (Intervju 5).

Framfor allt ar det fragor om infrastruktur och kollektivtrafik som beskrivs ha fatt ett forstarkt
fokus inom kommunerna och ett par respondenter framhaller att man lyfter blicken och “fittar
pa varandras strak ”. Saval Norra som Véstra och Ostra kommunerna ger dessutom uttryck
for vikten av infrastruktur till foljd av deras historia som tillverkningskommuner eller
industrikommuner och att deras mojligheter att transportera ut via Oresundsbron eller
Goteborgs hamn &r oerhort viktiga. Det blir darfor naturligt att lyfta blicken och ta sig an ett
mer regionalt grepp i dessa fragor. | den regionala planen finns det dessutom en vision om att
de fyra lokala arbetsmarknadsregioner som i dagslaget praglar Orebro l4n ska utvecklas till en
enda fram till 2030. I den har ambitionen hittar vi rent konkret begreppet regionférstoring;
genom att knyta samman lanets olika delar krymper avstanden bade fysiskt och mentalt
samtidigt som regionen “’vaxer”. Det hér visionsarbetet delas av alla fyra kommunerna och en
respondent uttrycker att det framfor allt &r i denna fraga som en regional Gversiktsplan &r

vardefullt;

For en arbetsmarknadsregion ar ju en arbetsmarknadsregion och det kan man
liksom inte ifragasatta pa det sattet. S& att det maste man ju liksom forhalla sig

till, att har &r ju pendlingen (Intervju 1).

| det har sammanhanget tycks det dessutom paga en hel del aktivitet i kommunerna, med bl.a.
planer for nya och utvecklade resecentrum liksom strategiska diskussioner om utplaceringar
av hallplatser. Det regionala perspektivet handlar har i grund och botten om en mer strategisk
lokalisering av straken for kollektivtrafiken och placering av industrier och bostadsomraden.
Aterigen vittnar dock respondenterna om svdrigheter att Gverhuvudtaget locka till sig
foretagsetableringar liksom avsaknad av bostadsbyggande pga. bristande lI6nsamhet och

gentemot denna verklighet upplevs den regionala 6versiktliga planen som relativt “tandios ™.
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Flera av respondenterna talar ocksd om att det finns en “mental resa” att gora i
kommunerna for att anamma ett tydligare regionalt perspektiv, liksom att det till stor del
handlar om en “tillvinjningsprocess” och att “nésta generations ROP” skulle kunna
innebdra ett mycket tydligare steg i en regional riktning. En respondent menar t.ex. att
“dndringsbendgenheten dr for lag och i det ligger ocksda att man dr inte van att samarbeta
regionalt” (Intervju 2). Dessutom beskriver nagra respondenter att det latt kan bli sa att
“kommunerna har sd fullt upp med sitt eget” att det ar svart att prioritera, dels den fysiska
planeringen Gverhuvudtaget, dels ett regionalt grepp i dessa fragor. Den samlade bilden av
den regionala oversiktsplanens existens ar med andra ord mangtydig, dd kommunerna i
varierande utstrackning ser nyttan av planen samtidigt som de regionala fragorna beskrivs ha

fatt ett 6kat fokus och att man i storre utstrackning lyfter blicken och ser sin omvarld.

6. Hur formas det politiska rummet?

Efter den ovanstaende genomgangen ar det nu dags att applicera de teoretiska perspektiven pa
det empiriska materialet for att na kunskap om det politiska rummets formande. Det har sker
genom att vardera av de tre perspektiven — governance, skalpolitik och institutionell teori —
behandlas i nedanstaende tre avsnitt och var teoretiska forstaelse av det studerade fenomenet
kommer att utvecklas genom nya citat och aterkopplingar till den empiriska presentationen. |
det forsta avsnittet analyseras inom vilken rumslig geografi den kommunala
samhallsplaneringen de facto dger rum och vilka gransformuleringar som praglar det
kommunala territoriet. | det andra avsnittet berikas sedan denna kunskap med en skalpolitisk
forstaelse av den rumsliga utbredningen och i det tredje och sista avsnittet riktas fokus mot
strukturella faktorer som paverkar hur det politiska rummet tar sig uttryck. Det bor dock
papekas att de tre perspektiven inte priglas av “vattentdta skott” utan dr i flera avseenden
Overlappande, varfor citat som presenteras i ett avsnitt mycket val hade kunnat anvéndas i ett
annat. Trots denna Gverlappning finns det en poédng i att redogora for de tre perspektiven
separat, for att skapa en battre dverblick, men det &r anda bra att halla i minnet att det &r de tre
teoretiska perspektiven tillsammans, och inte enskilt, som skapar en analytisk forstaelse for

hur det politiska rummet formas.
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Kommunala gransformuleringar i samhallsplaneringen

Vilka gransformuleringar? Inom vilken rumslig geografi?

Den kanske framst statliga ambitionen att na en tydligare koppling mellan kommunernas
Oversiktsplanering och det regionala tillvaxtarbetet innebér implicit, for att inte sdga explicit,
en stravan efter ett narmande mellan den kommunala och regionala samhéllsnivan. En
“kommunernas region” implicerar darfor ett tillstdnd av grénsloshet, dir de kommunala
aktorerna formar se bortom den administrativa enhet de ar satta att forvalta. Precis som
Dannestam framhaller sa ”/sfkall man ’gora region’ mdste man tinka granslost. Inom
regionen finns inga grdnser” (Dannestam, 2007:296) och den granslésa kommunen skulle
kunna sdgas utgora idealbilden av en strategisk samhallsplanering. En governance-forstaelse
av en strategisk samhallsplanering innebér darmed att den rumsliga geografin breder ut sig
genom grénsdverskridande interaktion med andra kommuner i utformandet av den
kommunala politiken.

Idealbilden av den grénslosa kommunen &r dock inte sarskilt framtrddande i det
empiriska materialet da vi kan konstatera att ingen av de studerade kommunerna har antagit
en gemensam Oversiktsplan tillsammans med nagon eller nagra av sina grannkommuner, trots
att sddana forsok forekommit. 1 Ostra och Vastra kommunerna kom man sa Iangt som till en
utstallning innan ett politiskt maktskifte gjorde att ett faktiskt antagande uteblev och i det hér
fallet tycks dessutom tankarna pa en ny gemensam kraftsamling for planfrdgorna vara ratt
avlagsna. Inte heller i Norra eller Sédra kommunerna finns det en gemensam dversiktsplan
med nagon eller nagra grannkommuner, dven om Norra kommunen driver ett samarbete kring
planfragorna med tre andra kommuner. Vid en forsta anblick tycks det med andra ord vara
den avgransade administrativa enheten som utgdr den rumsliga geografi inom vilken
kommunernas oversiktsplanering &ger rum. Detsamma kan dessutom sdgas om den
kommunala bostadsforsorjningen dar det relativt genomgaende i intervjusvaren framtrader
tydliga kommunala gransdragningar, da man i denna fraga oftast &r sig sjalv narmast som en
foljd av saval avsaknad av byggnation som ekonomiska intressen.

Med en traditionell government-baserad syn pa ovanstaende redogorelse ligger det
darfor ndra till hands att beskriva det kommunpolitiska rummet som praglat av tydliga
kommuncentrerade gransformuleringar, da mellankommunalt samarbete inte ar ett
framtréddande inslag i utformandet av politiken. Den rumsliga geografi inom vilken politiken
utbvas ar med andra ord tydligt forpassad till det kommunala territoriet. Samtidigt ger flera

respondenter uttryck for en okad interaktion med sina grannkommuner i planfragorna. | Norra
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kommunen pagar t.ex. ett arbete med s.k. gemensamma namnare, sa som kommunikationer,
vindkraft och energi, ihop med tre grannkommuner. Ocksa i Sédra kommunen beskrivs vikten
av mer gemensamma tag for olika utvecklingsfragor och dven om kommunen inte varit
involverad i nagra konkreta forsok till en gemensam Gversiktsplan med ndgon grannkommun
finns det ett utvecklingsbolag pa gang ihop med Orebro kommun. Det har vittnar med andra
ord om pordsa snarare an kompakta granser, dar det kommunala rummet i viss man andrar
karaktar. Med Norra och Sédra kommunen i fokus ter sig det politiska rummet ndmligen
mycket mer flexibelt och i enlighet med Hooghe och Marks typ Il-governance framstar
politiken som funktionell och anpassningsbar; det &r policyproblemet som &r i fokus snarare
an det kommunala territoriet. Detta bekréaftas ocksa i samtalen med respondenterna i Norra
kommunen da det tex. framhalls att kommunerna i sitt planarbete har identifierat
“gemensamma problem och forutscittningar” och att ett gemensamt tag om fragorna synes
lampligt. Pa samma satt framhdll en av respondenterna i Sédra kommunen att de skapar ett
gemensamt utvecklingsbolag med grannkommunen “for att hitta dom har gemensamma
fragorna som Vi ska driva tillsammans .

For att summera kan vi alltsd konstatera att kommunernas arbete med den fysiska
samhallsplaneringen préaglas av kommunala gransformuleringar som tydligt markerar det
kommunala territoriet, dvs. ett “traditionellt” politiskt rum. Men samtidigt framtrader inslag
av gransoverskridande interaktion och kommuner som lyfter blicken, vilket ger uttryck for en

mer flexibel syn pa den rumsliga geografi och darmed utveckling mot ett "nytt” politiskt rum.

Skalpolitiska argument fér samhallsplaneringen

Vilken skalpolitisk niva? Vilket/vilka skalnarrativ?

En ensidig studie av gransoverskridande och gransforstarkande aktiviteter ger oss egentligen
ingen djupare forstaelse for dessa handlingsmonster, utan aterspeglar i det narmaste enbart en
dgonblicksbild dver hur den fysiska samhéllsplaneringen tar sig uttryck och sdger ingenting
om varfor. For att forsta argumenten till grund for denna lokalisering fyller identifieringen av
skalnarrativ, dvs. beréttelser eller forestallningar om vilken skalpolitisk niva eller rumslig
utstrdckning som anses mest lampad for en viss politisk aktivitet, darfor en férklarande roll.

| stor utstrackning vittnar redan det foregaende avsnittet om vilka skalpolitiska
argument som dominerar i kommunernas planeringsarbete. Genom relativt inneslutande
gransformuleringar, dar kommunerna i stor utstrackning utformar planfragorna inom sitt

avgransade territorium, kan vi skoénja en skalpolitisk lokalisering av den fysiska
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samhallsplaneringen till den kommunala nivan. Argument som att “man dir sig sjilv nirmast”
och att “man klarar sig sjilv for det har man alltid gjort” &r exempel pa narrativ, eller med
en mer vardagligt vokabular berattelser, som sa att saga rattfardigar inom vilken rumslig
utstrackning kommunernas planering ager rum. Detta &r tydligt inte minst av det faktum att
den patankta gemensamma oversiktsplanen mellan Vastra och Ostra kommunerna uteblev,
som en f6ljd av att Ostra kommunen efter valet 2010 intog en mer gransforstarkande héllning.
En av respondenterna i Ostra kommunen motsatter sig dessutom tanken att se den egna
kommunen i ett storre regionalt perspektiv, dvs. att gar det bra for regionen sa gar det bra

dven for Ostra kommunen utan menar att principen ar den omvénda:

Det fungerar inte sa utan det ar snarare tvart om. Det hdr &r ju den har
imperialistiska bordsmuleteorin, att bara ni haller [tyst, min anm.] och det gar bra
for Orebro s& kommer det att sila ner ndgra brédsmulor dven till periferin. Och det
stammer inte i verkligheten, det &r en kolonial tanke. Sa vi forsoker i samarbete
med dom kommuner som har liknande problem som oss att hdvda oss hér

(Intervju 9).

En respondent framhaller ocksa att det ar en demokratifraga; kommunpolitikerna far inga
roster for att de gor nagot bra i grannkommunen liksom att medborgarna nog inte “kénner sig
s& nara landstingspolitikerna eller regionfragorna. Dom &r inte lika angelagna som om det
dr hal i vigen eller barnomsorg eller dldreomsorg som dr vdildigt ndra” (Intervju 7). Men
trots skalnarrativ till fordel for det avgrdnsade kommunala rummet, liksom en
samhallsplanering som i praktiken ocksa ar lokaliserad till det kommunala territoriet, ar den
aterkommande beréattelsen till 6vervagande del centrerad kring den regionala nivan.
Visserligen med reservation for Orebros dominans, framstalls inte minst den regionala
oversiktliga planen som i grunden nagot positivt rent principiellt. Det har aterseglas aven i
kommunernas remissvar och i flera remisser framhalls det faktum att samverkansbehoven

mellan kommuner blir allt storre da fler fragor kréaver ett stérre och gemensamt grepp:

Tillkomsten av en regional Oversiktsplan ar bra. Det behdvs en helhetssyn pa
planeringsarbetet och sammanflatningen av de enskilda kommunernas intressen
avseende flera omraden blir allt tydligare och behovet av samverkan allt storre.

Beroendet av omvarlden och krav pa ett samlat regionalt underlag och agerande &r
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stort liksom behovet av samsyn mellan kommunerna inom manga omraden

(Remissvar 2).

Ocksa i respondenternas utsagor hanvisas aterkommande till 6kad konkurrens fran omvérlden
som argument for att se den egna kommunen i ett storre perspektiv och att kommunen darfor
“tvingas” att sbka samarbete med sina grannar. 1 S6dra kommunen menar en respondent
darfor att det i princip inte var nagra kontroverser kring den regionala planen i den egna

kommunen, utan att det finns en 6kande insikt om att vara del av ett stérre sammanhang:

[...] alltsa den [regionala planen, min anm.] har inte varit nagon het fraga sa hos
0ss. Utan man inser nog successivt allt mer att man &r en del av en region, man ar
tvungen att liksom, for att bli stark sa behdver man sina grannar. Sen kan det ju
alltid vara vissa punkter dar man inte ar politiskt eniga och sa vidare och dar man
ibland gar emot sig sjalv nar man anda séger att det ar viktigt. For Orebro ar ju s&
tung och har en sarroll i det har sa det &r ju inte sd konstigt om [S6dra kommunen]
eller andra kommuner inte alltid haller med, men ibland blir man tvingad med pa
nat satt for att man maste och ibland kan man ju kanske komma med egna
initiativ. Men jag tror man har forstatt allt mer som sagt att man maste samarbeta
éver granserna, och vi ror oss pa det sattet. [...] Sen kommer det ju att handla om
vilka frdgor man samarbetar i och hur pa sikt tanker jag, och dar kanske man inte
ar riktigt mogna an for att se helheten egentligen, men det pratas ju en hel del i
korridoren ibland. Inte for [S6dra kommunens] del men liksom vissa av lanets
kommuner ar ju sa sma och gar sa daligt och hur lange till ska de kunna vara egna

kommuner till exempel [...] (Intervju 1).

Men det ar inte bara den globala konkurrensen respondenterna hénvisar till i sina resonemang
kring samhallsplaneringens utformning, utan ocksa den regionala konkurrensen sags bidra till

ett bredare grepp om de kommunala planfragorna:

Men jag tror ocksa att det ar den har konkurrensen mellan regioner som gor att
man liksom borjar ta fram sant har, for att man ar tvungen for att man liksom
maste vara nanting i den globala konkurrensen. Inte ens Orebros kommun klarar

sig ju ensamma utan dom skulle nog géarna haft sillskap av Vésteras och
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Eskilstuna som kommuner plus lite andra ocksa. Men for att liksom tydliggéra

och manifestera sin region &xnu mer [...] (Intervju 1).

Med skalnarrativ. som sdvdl “O0kande global och regional konkurrens” som
“omvérldsberoende” och “kommuners litenhet” samlas alltsd aktorerna kring den regionala
berattelsen for samhéllsplaneringen. Darmed inte sagt att berattelserna bottnar i frivillighet
utan att det kanske snarare handlar om en slags patvingad nodvandighet; vill kommunen
“vara ndnting i den globala och regional konkurrensen” tvingas de tdnka storre. | det lite
langre citatet ovan lyfter dessutom respondenten i Sédra kommunen kommunernas framtida
existens och det har ar ocksa nagot som aterkommer i ett par av intervjuerna. Det finns en
medvetenhet kring att manga kommuner har ett vikande befolkningsunderlag och av lanets
kommuner ar det i princip bara Orebro och S6dra kommunen som véxer. Trots det verkar
ingen av respondenterna hysa ndgon egentlig farhaga 6ver nya kommunsammanslagningar
inom nagon snar framtid, utan tror snarare att de gar en utveckling mot mer samverkan till
motes. Behovet av att samla sina resurser till foljd av lagt invanarantal samt
rekryteringssvarigheter sags ocksa vara grundorsakerna till det tilltagande samarbetet mellan
Norra kommunen och dess tre grannkommuner i form av en gemensam bygg- och

miljoforvaltning:

Och det kommer val i och med att man ser att manga mindre kommuner har
jattesvart att fa folk framfor allt. Och det var grunden for varat samarbete. Vi ar ju
i norr har en medelstor kommun egentligen, med 45-46 000 invanare och da far
man till en bra organisation. Ljusnarsberg som &r 4700 har inte mojlighet att
rekrytera miljochef och sa vidare. Och det ar val lite sa som ett regionfoérbund och
oversiktsplan verkar, att det galler ju att samla dom resurser man har sa effektivt

och bra som mgjligt (Intervju 11).

Men trots att Norra kommunen ihop med sina grannkommuner lyckats samla sina resurser till
en gemensam forvaltning innebér det inte per automatik att den regionala beréttelsen gett
praktiskt utslag i kommunerna, vilket ocksa det tidigare avsnittet vittnade om, da ett
mellankommunalt samarbete i planfragorna i valdigt liten utstrackning har materialiserats.
Det ror sig med andra ord mer om en normativ diskurs for hur kommunerna bér gripa sig an
arbetet med den fysiska planeringen an ett praktiskt utférande, och an sa lange verkar det

snarast vara pa foljande sétt:
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Generellt sett ar det ju sa att vi har ett grundtankande om samarbete utan tvekan.
Det som man synbart kan se bortom det, det &r val att man gar vidare med det har
regionsamarbetet och att vi har dom hér konstellationerna ute i regionen, som
KNOL-samarbetet. Att man tar ett steg och bildar en gemensam namnd som
bergslagens milj0 och bygg och kommunalférbund som bergslagens
kommunalteknik. Det &r val ett ganska kraftigt utslag av att vi vill samarbeta och
att vi ser att det ar bade nodvandigt och riktigt att vi gor det. Det galler ju att
samla resurserna. Vi slass inat men har gemensam hallning utat pa natt satt. Och

det ar val ungefar sa det ska vara (Intervju 11).

Bilden att man sldss indt och har gemensam hdllning utdt” vaxer ocksa fram i det empiriska
materialet i takt med att intervjuerna fortskrider. Rent praktiskt materialiseras det kommunala
planarbetet inom ett tydligt kommunalt territorium och omgérdas av skalnarrativ som
forsvarar den egna kommunen, men samtidigt sa cirkulerar narrativ som synliggér behovet av
ett regionalt perspektiv, dven om det annu inte verkar ha fatt ett ordentligt faste i

kommunerna.

Det politiska rummets ramar

Vilken lamplighetslogik? Anpassning efter traditionellt eller nytt politiskt rum?

Hittills har vi konstaterat att det i stor utstrackning saknas ett formellt mellankommunalt
samarbete inom den kommunala 6versiktsplaneringen i de studerade kommunerna liksom att
det i stora delar tycks saknas ett regionalt perspektiv i fraga om bostadsforsorjningen, dven
om exempel pa det motsatta forekommer. Den regionala planen har dessutom mottagits med
blandade kénslor i kommunerna och dess existens och inflytande & mangtydig. Trots det
vittnar dnda flera respondenter om en storre legitimitet for och 6kat fokus pa regionala fragor
av fysisk karaktdr och majoriteten av respondenterna &r i stort Gverens om den regionala
planens principiella innebdrd. Den skalpolitiska mobiliseringen tycks darmed inriktad pa det
kommunala territoriet rent praktiskt medan narrativen legitimerar ett Okat fokus pa den
regionala nivan. | studiet av hur det politiska rummet formas kommer vi dock fortsatt till
korta, da vi annu saknar en forklaring till varfor gransformuleringarna och de identifierade
skalnarrativen ser ut som de gor. Vi riktar nu darfor blicken mot den kommunala institutionen

per se och den lamplighetslogik som praglar den kommunala strukturen.
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Normer, varderingar och historiska processer

Enligt den nyinstitutionella teoribildningen &r det strukturella faktorer som forklarar
institutionella handlingsmaonster och pa sa satt institutionell stabilitet och forandring. | detta
innefattas ett fokus pa inneboende normer, varderingar och historiska processer och i
respondenternas utsagor aterkommer detta regelbundet i termer av “roller”, “traditioner”,
“historiska band”, “mentala hinder” och “identiteter”. Inte minst avsaknaden av
gemensamma oversiktsplaner, trots aktiva forsok, vittnar om kommunala sardrag som gor det
svart att enas. Saval i Norra kommunen som Ostra och Vastra kommunerna framholls bl.a.
kommunernas olikheter som forklaringsfaktorer till att de gemensamma forsoken gick i sta,
detta trots att samtliga tre kommuner i grunden identifierar sig som industrikommuner. Eller
sa ar det kanske just darfor, for som vi sag ovan framholl en respondent, med referens till den
uteblivna dversiktsplanen mellan Vastra och Ostra kommunen, att “bdda orterna dr gamla
bruksorter dar man skoter sig sjalv /.../ man beblandar sig inte med andra utan man tycker
att man klarar det hdr, det har vi alltid gjort” (Intervju 2). Dessutom betonas att
kommunernas skillnader i invanarantal forstarker deras olikheter, eller snarare roller, och
skapar “en obalans mellan storebror /Vastra kommunen/ och lillebror /Ostra kommunen/”
(Intervju 7), vilket utgor ytterligare ett hinder for kommunoverskridande planarbeten. Pa
fragan hur tongangarna varit i kommunen kring den antagna regionala planen refererar dven
en av respondenterna till en “gammal roll” som man har att brottas med i kommunen och att

det utgor ett hinder for ett granséverskridande samarbete med grannkommunen:

[S6dra kommunen] brottas val lite med en gammal roll alltsa. [...] Det fanns ju
Sydnarke — kommuner i samverkan — och det finns ju fortfarande en san
samverkan inom vissa omraden, men det var ju liksom Hallsberg som var utpekad
till huvudtatorten i den sédra delen av lanet och [SGdra kommunen] var ju liksom
inte nanting annat. Men nu har ju [Sédra kommunen] vuxit om Hallsberg. Alltsa
det hér finns det ju historiskt sett lite konflikter i tror jag och det kan ta ett tag
innan man kommer Gver det har, bade for [Sodra kommunens] del och for
Hallsbergs del innan man liksom hittar sina nya roller och samarbeten dar. Men
jag tror anda att man ar pa gang och det ar val med generationsskiften bade bland
tjansteman och politiken och sa vidare och da hander det ju saker, da kommer det

ju in nya manniskor, eller yngre manniskor (Intervju 1).
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Den har berattelsen aterkommer i varierande tappning i intervjusvaren hos de olika
respondenterna och som framholls ovan menade en av respondenterna att kommunerna heller
inte &r “van att samarbeta regionalt” och att lillebrorperspektivet i forhallande till Orebro
kommun har en stark inverkan pa andringsbenagenheten. Det har tar sig ocksa uttryck enligt
resonemang om “revirtinkande”’ da kommunerna i t.ex. fraga om infrastruktursatsningar trots
allt “gdrna vill att Trafikverket ska satsa sina pengar i Norra kommunen eller i Nora eller i
Hallefors /... och att man inte kan lyfta blicken s& mycket och se det som att det ar en fordel
for norra linsdelen” (Intervju 6). | viss man skulle det héar sakert kunna betraktas som ett
utslag av konsekvenslogiskt handlande, da det i grunden rér sig om en nyttomaximering till
fordel for den egna kommunen. Men samtidigt aterkommer som sagt respondenterna hela
tiden till resonemang om “gamla roller” och “mentala hinder” som de menar utmarker den
aldre generationen politiker och planerare, vilket ses som en forklaring till att kommunen inte
formar lyfta blicken och se bortom sin kommungrans. Det har skulle da i stillet kunna ses
som en bekraftelse pa Hays resonemang att aktorsmonster hela tiden praglas av den

institutionella kontexten:

Jag vill bara trycka pd att det finns en... jag upplever ett mentalt hinder... att i
[Vastra kommunen] &r ju den dldre generationen fast i bilden att man skulle kora
om Orebro kommun och det gor att man soker inte samarbete mot Orebro utan det
ar nastan sa att det ar farligt och fult och det ar nanting vi maste jobba med att
komma vidare for vi maste erkanna att framtiden ligger i den riktningen. Sa stora
utmaningen &r ju liksom att tdnka om for [Véastra kommunen] kommer inte att bli

lika stort som Orebro kommun (Intervju 7).

| termer av lamplighetslogik, enligt March och Olsens nyinstitutionella ansats, vittnar citatet
om en kommunal struktur som ger uttryck for en mentalitet “att skota sig sjdlv’’ och inte soka
samarbete liksom 1 det hdr fallet forsoka “kéra om” sin grannkommun. Den éldre
generationen planerare och politiker tycks prdaglade av en gammal traditionell
kommunstruktur dar politiken i stor utstrackning utformades inom den egna kommunen och
dar gransoverskridande interaktion var mindre vanligt forekommande. Att trdda utanfor de
traditionella gransformuleringarna &r darfor inte alldeles givet och som flera respondenter
vittnar finns det fortfarande en “mental resa” att gora i kommunerna och att “ndsta

generations ROP” skulle kunna innebara att det kommunpolitiska rummet vidgas. Det &r
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heller inte sjalvklart att det ar Orebro 1an som utgér den sjalvskrivna geografin for ett storre
perspektiv pa planeringsfragorna. | det uteblivna samarbetet for en gemensam Gversiktsplan
mellan Viastra och Ostra kommunen framhalls namligen historisk anknytning till olika I4n
som en bidragande orsak och vittnar med andra ord om hur historiska processer praglar den

kommunala strukturen:

En annan fraga ar ju att Degerfors vill pa ett annat satt markera vikten av narheten
till Varmland. Anknytningen. Och det tycker vi ocksa ar viktigt med Varmland,
men Orebro &r mycket, mycket viktigare for oss. Och det var ju en séndira, ja
kanslomassig varderingsfraga dar man inte tyckte lika (Intervju 8).

Samma resonemang aterfinns aven i fraga om ambitionen att skapa en gemensam
arbetsmarknadsregion for hela Orebro l14n, da dven arbetspendlingen till bl.a. Arboga och
Koping i Véstmanlands lan dr av betydelse. Att tdnka strategiskt regionalt i den kommunala
samhallsplaneringen méter med andra ord en rad strukturella hinder i form av historiska band,
inneboende kommunala identiteter, roller och varderingar. Det innebér i sin tur att strukturella
forandringar i samhallsplaneringen varken sker eller kommer att ske dver en natt, da den
kommunala lamplighetslogiken i stor utstradckning ger uttryck for ett traditionellt politiskt rum

inom ett val avgransat territorium.

Nya perspektiv pa samhallsplaneringen

Parallellt med en lamplighetslogik till fordel for ett traditionellt politiskt rum dér det
kommunala planarbetet utformas pa egen hand verkar trots allt “nya” idéer cirkulera ute 1
kommunerna, vilket gavs uttryck for inte minst i det ovanstdende citatet dar respondenten
framholl att kommunen “mdste erkéiinna att framtiden ligger i den rikiningen™ syftandes pa
samarbetssokande med Orebro kommun och att utmaningen ligger i “att tinka om”.
Dessutom trycker flera respondenter, som framgatt ovan, pa det faktum att grundtanken i den
regionala dversiktsplanen ar god och att man ser ett 6kat behov av att tdnka i regionala termer
ocksa som enskild kommun. Syftandes pa den regionala planen uttryckte sig en respondent
som att “det kindes moget att borja diskutera sdana hdr fragor ocksa”. Det tycks med andra
ord finnas en utbredd idé om att det &r svart att som liten kommun isolera sig och forsoka
overleva pa egen hand, utan att man maste anpassa sig till omvérldens forandringar och
samtidigt lyfta blicken och betrakta mellankommunala och regionala samband i planarbetet.

Sa aven om det government-betonade kommunala rummet traditionellt dominerat gar
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utvecklingen, atminstone om man far tro nedanstaende respondent, at ett hall dar den

regionala nivan far en storre betydelse:

Den regionala indelningen &r lite I6sare & den kommunala. Det &r ju en
traditionsfraga, kommunerna ar ju fortfarande valdigt starka. Vi ar val kanske pa
vag in i nan samhéllsutveckling dar regionerna far stérre betydelse eftersom
manga fragor kan man inte I6sa sjalv och manga kommuner &r ju sma [...]. Sa det
ar val kanske en process dar ROP:en fyller en funktion i resan att regionen blir

viktigare (Intervju 7).

Dessutom menar samma respondent att man i kommunen jobbar hart med att t.ex. styra
bostadsforsorjningen i en ny riktning for att attrahera fler invanare, men att detta da alltsa

moter “mentala hinder”’ som ar svara att 6verbrygga:

Vi jobbar ju hart pa att man ska vanda blicken. Eftersom vi tillh6r 6stra Varmland
sd har vi haft ett mentalt hinder; att man hela tiden tittar emot Storfors och [Ostra
kommunen] och det &r faktiskt inga tillvixtomraden utan man maste ju titta pa
dom regionala motorerna och det &r ju Orebro och Karlstad. Sa vi jobbar ju pa var
forvaltning hart med att styra bostadsplaneringen, maklare, entreprendrer att mera
tanka pa att vi ska fanga Orebroare. Men Kilsbergen dr en psykologisk grans

mellan Néarke och Varmland (Intervju 7).

Den traditionella bilden av Vastra kommunen éverskuggar darmed forsoken att andra pa
denna syn da inte bara Vastra kommunen sjélv traditionellt har identifierat sig med sina
grannar i Ostra Varmland, utan det ar ocksa den bilden som omgivningen fortsatt lever med
och dessutom beskrivs en psykologisk gréns utgéra ett hinder. Och som en respondent
uttrycker det sa ar det “jditteviktigt att cindra den synen” (Intervju 8). De ovan beskrivna
initiativen for ett samarbete kring gemensamma namnare bland de norra kommunerna i lanet
liksom initiativet till ett gemensamt utvecklingsbolag mellan Sédra kommunen och Orebro
kommun ger dessutom mer konkreta uttryck for att de kommunala planfragorna lyfts till en
storre geografisk dimension. Det hér vittnar ddrmed om en okad legitimitet for att behandla
kommunala angelagenheter utifran ett perspektiv dar kommungréansen inte nédvandigtvis ar

styrande och det skulle da kunna ses som ett uttryck for en lamplighetslogik som i hogre
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utstrackning innebér en anpassning efter ett “nytt” politiskt rum, ddr de kommunala grénserna
ar mer flexibla i arbetet med planfragorna.

Sammanfattningsvis kan det med andra ord Kkonstateras att den dominerande
lamplighetslogiken ger uttryck for ett traditionellt politiskt rum, déar planarbetet &r lokaliserat
till den egna avgransade kommunen. Men samtidigt kan vi ocksa se att vissa idéer om behov
av ett regionalt perspektiv pa planfragorna ocksa cirkulerar i kommunerna, vilket kan tas som
ett uttryck for tendenser att se bortom sin kommun i planeringsfragorna och darmed en

lamplighetslogik till forsvar for ett nytt politiskt rum.

7. Det politiska rummet tar form

For uppsatsen formulerades bade ett teoretiskt och empiriskt syfte, vilka tog sin utgangspunkt
i kommunernas arbete med den fysiska samhéllsplaneringen for att generera saval teoretisk
som empiriskt kunskap om formanden av politiska rum. Dessutom formulerades en
overgripande forskningsfraga samt tre preciserade underfragor far att fa svar pa hur det
politiska rum inom vilket kommunerna verkar i arbetet med den fysiska samhallsplaneringen
formas. De preciserade fragorna fann sitt svar redan i analysen men ska nu i detta avslutande
kapitel diskuteras mer ingaende samtidigt som ett svar pa den &vergripande fragan
presenteras. Avslutningsvis foljer en diskussion om teorin om politiska rum och hur den

eventuellt kan utvecklas liksom studiens generaliserbarhet och fragor for fortsatt forskning.

Forskningsfragan besvaras

Med ett government-baserat synsatt sammanfaller den territoriella gransen med den
politiskadministrativa enhet som utgdr det traditionella kommunrummet och ett
planeringssamarbete utanfor denna geografi ar darmed ett mindre vanligt inslag i utformandet
av politiken. Med uppsatsens vokabular skulle ett ndrmande mellan den kommunala och
regionala nivan — inom ramen for den fysiska planeringen och det regionala tillvaxtarbetet —
darfor innebdra att politiken dverskrider traditionella och invanda gransformuleringar. Genom
en strategisk samhallsplanering, déar varje kommun ser sin roll i regionen och betraktar den
storre nyttan for olika fysiska lokaliseringar framfor ett inneslutande och gransforstarkande
fokus pa det egna planeringsarbetet, framtrader ett tillstnd av gransloshet — en

”kommunernas region” dédr det kommunpolitiska rummet inte ldngre utgor en fast enhet.
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Den hér beskrivningen &r dock snarast idealbilden av det granslosa flexibla rummet och
stammer inte sarskilt val med den bild som det empiriska materialet vittnar om. Av
ovanstaende analys synliggors i stallet hur det fortsatt &r traditionella kommunpolitiska
gransformuleringar som utgér mandat for handling da den fysiska samhallsplaneringen rent
konkret &ger rum inom det kommunala territoriet. | fallet med den gemensamma
Oversiktsplaneringen ter sig visserligen de kommunala grénserna pordsa snarare an kompakta,
dd gemsamma initiativ for planfragorna forsiggar. Daremot satte strukturella normer,
varderingar och historiska processer i form av bl.a. kommunala roller, identiteter och mentala
hinder stopp for ett mer formaliserat samarbete och en gemensam &versiktsplan, da det gavs
uttryck for en lamplighetslogik préaglad av ett traditionellt politiskt rum. Nar det kommer till
fragan om ett regionalt perspektiv pa bostadsforsorjningen ar det dock svart att kalla
granserna for pordsa utan har ar det politiska rummet betydligt mer kommuncentrerat till foljd
av den kommunala beskattningsratten och mojligheten att formedla en attraktiv bild av en
vaxande kommun. Men trots det aterkommer respondenterna kontinuerligt till savél en
medvetenhet kring som vilja att ta hansyn till ett storre regionalt perspektiv i den fysiska
planeringen i form av rattfardigande skalnarrativ och det finns en forstaelse for det
principiella syftet med den regionala Oversiktsplanen. Dessutom vittnar initiativen ftill
gemensam o6versiktsplanering, misslyckandet till trots, om ett behov av eller énskan om ett
gemensamt agerande for de fysiska planfrdgorna. P4 samma satt som det pagaende arbetet
med gemensamma namnare och initiativet for ett gemensamt utvecklingsbolag mellan Sédra
kommunen och Orebro kommun tyder pa ett storre perspektiv pa vissa fragor.

Det & med andra ord dar, mellan kommunala gransformuleringar — praglade av normer,
varderingar och historiska processer — och en skalpolitisk idealisering av den regionala
samhallsnivan som det politiska rum inom vilket kommunerna verkar i arbetet med den

fysiska samhallsplaneringen formas.

En fortsatt mental resa

Sammantaget — om det &r ett narmande mellan den kommunala och regionala nivan vi vill nd i
framtiden — sa kravs det en forstaelse for de kommunala gransformuleringar som fortsatt
rader. Att som kommun ténka region &r en process — processer av gransupplosande skulle
man kanske kunna saga — bade inom ramen for samhéllsplaneringen och med stor sannolikhet
ocksa inom ramen for andra fragor. Samtidigt leder oss kanske granslosheten i fel riktning.
Dannestam menar t.ex. att stadspolitik snarare innebar en omformulering an ett upplésande av

granser (Dannestam, 2007:287). Den tanken lockar dven i fraga om den fysiska planeringen,
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da det inte ter sig sarskilt realistiskt att inom nagon snar framtid na en samhéllsplanering som
har karaktaren av inomregional gransloshet. Legitimiteten for kommunen ar fortfarande stark,
aven om dess roll med storsta sannolikhet &r i forandring som en foljd av den fortgaende
regionaliseringsprocessen, och for att det kommunpolitiska rummet ska bli mer flexibelt kravs
att kommunen ser nyttan av att “tdnka region”. Men hdr saknas det incitament (vilket vi
aterkommer till mer nedan), eftersom ett kommunalt revirtankande blir fullt logiskt dels i
fraga om beskattningsratten, dels nar det kommer till den politiska legitimiteten da det inte ar
sjalvklart som kommunpolitiker att fa roster for sa att sdga “regionala handlingar”. Det tycks
med andra ord finnas en fortsatt mental resa for kommunerna att gora, da kommunerna
praglas av (gamla) traditionella normer och vérderingar dar kommunen var en avgrénsad
enhet och dar gransoverskridande samarbeten inom den fysiska planeringen inte var vanligt
forekommande. Men den mentala resan tycks trots allt vara paborjad, eller som en respondent

uttrycker det:

Som jag just nu upplever ar att S6dra kommunen just nu ar i nan sorts stegvis
vaxande fran det har lite mindre informella till att vi maste upp pa nasta niva dar

allting blir lite annorlunda (Intervju 1).

Teorin om politiska rum

Det politiska rummet &r i grunden en teoretisk och analytisk konstruktion for att
begreppsliggora ett visst samhalleligt fenomen. Poangen med att anvanda sig av en sadan
konstruktion har i uppsatsen varit att rama in och forsoka forsta och forklara hur
kommunernas arbete med den fysiska samhallsplaneringen tar sig uttryck. Att studera
kommunernas arbete i dessa fragor ar rimligtvis alltid av intresse da den fysiska planeringen
for var framtid ar ett primart inslag i hur det offentliga forvaltas, men fragorna har fatt en
fornyad aktualitet mot bakgrund av ambitionerna att skapa en narmare koppling mellan den
fysiska planeringen och det regionala tillvéxtarbetet. Vad kan vi da sdga om val av teorier for
att studera hur ett politiskt rum formas efter analysen av det empiriska materialet? For att
borja med det forsta teoretiska perspektivet — governance — sa kan vi konstatera att det inte
ensamt har mojlighet att forklara hur ett politiskt rum tar form. Governance och for all del
government, eller for att anvdnda Hooghe och Marks ideal typ I- och IlI-governance, hjalper
oss enbart forsta var ett politiskt projekt ager rum, dvs. dess rumsliga utbredning och
dverlappningar mellan olika jurisdiktioner. Men inte desto mindre skulle det vara svart att

studera det politiska rummet utan en governance-forstaelse for gransoverskridande aktiviteter
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och projekt som stracker sig utanfor traditionella granser. Men genom att lagga pa annu ett
teoretiskt perspektiv — skalpolitik — tydliggors de empiriska resultaten ytterligare och
mojliggor en djupare forklaring till centreringen av politiska aktiviteter till en viss niva eller
rumslig utbredning; en teoretisering som governance-perspektivet inte enskilt formar forklara.
Skalpolitiken har traditionellt anvants inom kulturgeografin. I sin avhandling om stadspolitik i
Malmo visar dock Tove Dannestam att teorier om skalpolitik &ven kommer till sin ratt inom
den statsvetenskapliga forskningen och berikar en governance-forstaelse av var ett politiskt
projekt ager rum (2009). Mot bakgrund av resultaten i uppsatsen framgar det att skalpolitik
med fordel &ven kan anvéndas inom forvaltningsforskningen for att skapa en storre teoretisk
och analytisk forstaelse for inom vilken rumslig geografi den offentliga verksamheten
forvaltas. Teorin om skalpolitik skulle darfor i den fortsatta forskningen om den offentliga
forvaltningen lampligtvis kunna appliceras pa andra politikomraden for att 6ka forstaelsen for
inom vilken geografi ett visst politiskt projekt tar sig uttryck. | tider av skalpolitisk
forandring, dar den regionala samhallsnivan blir allt mer framtradande och déar fler regionala
omorganisationer med storsta sannolikhet ar att vanta, ter sig det skalpolitiska perspektivet
som ett an mer lampligt verktyg i studiet av hur och var det offentliga forvaltas.

Under forskningsprocessens gang framkom nya monster i det empiriska materialet som
inte kunde forklaras med de tva namnda teoretiska perspektiven, vilket gav uppsatsen dess
abduktiva karaktér och hjélpte till att utveckla och forfina teorin om hur det politiska rummet
formas. Governance och skalpolitik kompletterades med ett tredje perspektiv — institutionell
teori — och tog sikte pa March och Olsens s.k. lamplighetslogik for att forklara institutionella
handlingsmonster. Genom detta strukturperspektiv méjliggjordes ocksa for att se idéers
betydelse for institutionella forandringar. En sadan forstaelse hade med andra ord inte varit
mojlig med en renodlad deduktiv ansats. Fragan ar dd om dessa tre perspektiv ar tillrackliga
for att forsta hur ett politiskt rum formas eller om teorin behdver utvecklas ytterligare for en
an mer nyanserad forstaelse? En aterblick i den presenterade empirin talar for att sa mojligen
ar fallet. En respondent beskrev att det behdvdes nadgon med en blaslampa for att driva pa
fragorna om den fysiska planeringen i varje kommun och flera respondenter gav dessutom
uttryck for en aldre generation planerare, som i viss man hindrade utvecklingen i en ny
riktning. Ett forslag till en kompletterande teori for att fanga upp dessa yttranden och om
mojligt utveckla teorin om det politiska rummets formande ytterligare skulle darfor vara att
ocksa applicera ett aktorsperspektiv. Att rikta fokus mot aktorerna mer explicit ar dessutom av

intresse inte minst mot bakgrund av Lundquists och Jessops argument for att inte se aktorer
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och strukturer som disparata analysenheter, utan som en helhet som bor studeras

sammanhallet.

Fortsatt forskning och praktisk utblick

Utover det faktum att teorin om politiska rums formande skulle kunna kompletteras med ett
aktorsperspektiv for en framtida battre forstaelse for varfor ett visst politiskt projekt tar sig
uttryck inom en viss rumslig geografi bor nagot dven sagas om en mer praktiskt inriktad
forskning. Jag har valt att betrakta arbetet i Orebro lan med att ta fram en plan for dversiktlig
planering for hela regionen som ett paradigmatiskt fall, da de verkar ha kommit langst i denna
process (som sagt med undantag for Goteborgsregionen (GR), Stockholm och Skane, se not
29) och fallet kan darmed betraktas som ett uttryck for mer generella tendenser i samhallet.
Mycket riktigt pagar det ocksa liknande initiativ pa ett par hall runt om i landet (Boverket
2011a). Inte minst av denna anledning &r det av intresse att forsoka generalisera studiens
resultat. Som namnts i metodkapitlet rér det sig dock inte om nagon statistisk generalisering
utan om en analytisk dito och det blir relevant att frdga sig huruvida det finns lardomar att dra
av det studerade fallet och om resultaten kan hanforas till andra fall. Det kan det med storsta
sannolikhet. | formandet av politiska rum ar det rimligt att anta att ocksd andra
kommunpolitiska rum formas pa liknande satt, dvs. att gransformuleringar, skalnarrativ och
strukturella normer och vérderingar ligger till grund for det rum som framtrader. For framtida
forskning ar detta nagot att ta fasta pa och kanske allra helst i relation till det tredje teoretiska
perspektivet, som synliggjorde hur bl.a. kommunala roller, identiteter och mentala hinder
utgjorde ett hinder for att arbeta med den fysiska samhallsplaneringen i ett mer flexibelt och
vidare perspektiv. Dessutom gav flera respondenter uttryck for det faktum att det saknas
verkliga incitament for att kommunerna ska lyfta blicken i sitt planarbete, som en féljd av
beskattningsratt och vilja att framsta som en attraktiv och véaxande kommun.

Om nu ambitionen &r att skapa en narmare koppling mellan kommunernas fysiska
planering och det regionala tillvaxtarbetet finns det darfor alla anledning att satsa fortsatta
resurser pa att undersoka detta mer ingaende. Det kan ocksa paminnas om att myndigheten
Tillvaxtanalys i forra arets regleringsbrev fick i uppdrag “att analysera potentialen och
identifiera  utvecklingsbehov for en Okad samverkan mellan de regionala
utvecklingsprogrammen och kommunernas Oversiktsplaner bl.a. for att effektivisera de
offentliga insatserna” (Ndaringsdepartementet, 2011). Uppdraget ska redovisas i slutet av
februari i ar och om sa inte redan gjorts borde dessa analysinsatser dven innefatta ett mer

djupgdende fokus pa just hur det kan skapas incitament for den kommunala nivan att
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applicera ett bredare perspektiv pa det egna planarbetet. Om inte annat skulle en eventuell
franvaro av detta kunna fdranleda ett nytt uppdrag till Tillvaxtanalys for kommande
regleringsbrev. Det finns dessutom anledning att ndrmare studera och analysera hur formen
for gemensamma 6versiktsplaner kan utvecklas. | de studerade fallen stupade initiativen till
att ta fram en gemensam plan till stor del pd kommunala sérdrag och det finns darfor
anledning till att narmare undersoka hur detta kan éverbryggas, vilket ocksa lampligt kan ske
inom ramen for ett uppdrag till Tillvaxtanalys.

Nagot bor dven séagas om sjélva den regionala planen for 6versiktlig planering. En sadan
plan har i stor utstradckning betraktats som ett medel for att skapa en tydligare koppling mellan
den kommunala och regionala nivan genom att programmet for det regionala tillvaxtarbetet
kompletteras med en fysisk dimension, som kommunerna sedan kan ha som végledning i sitt
eget planarbete. Rent generellt har bl.a. Johansson framhallit att mer forskning borde inriktas
pa att undersoka relationen mellan den kommunala och regionala nivan (2010) och som en
foljd av uppsatsens resultat kan det tillaggas att detta dven bor ske i fraga om relationen inom
ramen for samhallsplaneringen. Aven om principerna bakom planen i sig moéttes av relativt
positiva ord beskrevs framtagandet som forcerat och som en tjanstemannaprodukt dar
kommunernas involvering varit begrdnsad. Med andra ord saknades ordentlig legitimitet for
den regionala planen, vilket &r en rétt dalig grogrund for att kommunerna ska ta till sig ett
storre perspektiv. Av intresse att undersoka borde darfor vara hur arbetsprocessen och
dialogen mellan den kommunala och regionala nivan for fragor om samhallsplaneringen kan
utvecklas.®

Avslutningsvis ska ocksd ndmnas att kommuner som “tinker region” inte ska ses som
en sjalvklarhet och som nagot oproblematiskt. Det kommunala sjalvstyret &r trots allt fast
forankrat och fragan bor stillas vad det innebdr “att bygga region” eller att skapa en
“kommunernas region” som &r inomregionalt grinslds. Far det nagra demokratiska
konsekvenser och i sa fall vilka? Ambitionen om ett narmande mellan kommun och region
bor med andra ord inte betraktas helt forutsattningslost utan det ar hogst vasentligt att

fokusera mer forskning pa vad dessa narmanden innebér bade praktiskt och demokratiskt.

% Noteras kan att Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) kontinuerligt arbetar med frgor som ror planering
och byggande och den 22 januari i ar bjuder de in till en planeringsverkstad for att diskutera hur samarbetet
mellan kommun och region i dessa fragor kan forbattras (Internet 11).
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