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Bostad 2030

INLEDNING: PROBLEM OCH SYFTE

Det institutionella ramverket for svensk bostadspolitik bygger pa en for-
delning av ansvar och befogenheter mellan stat och kommuner. Riks-
dag och Regering anger de overgripande ramarna, Boverket svarar for
ndrmare foreskrifter och tillsyn medan kommunerna har planerings-
ansvaret pa lokal niva. Det kommunala planmonopolet spelar en nyckel-
roll och ger kommunerna en stark stdllning nér det giller att avgora hur
marken ska anvindas. De kommunsammanldggningar som slutférdes
1974 bekriftade kommunernas betydelse i det svenska politiska systemet,
inte bara som demokratisk och decentraliserad bas for att tillhandahalla
de allt mer omfattande offentliga vilfardstjansterna, utan ocksa som en-
heter for lokal fysisk planering.

Kommunreformen var ocksd en anpassning till de befolkningsforin-
dringar som skett under efterkrigstiden. Storre téitorter, kommuncen-
tra och regionala centra vixte som en foljd av bade Industrisamhillets
utveckling och den offentliga sektors kraftiga expansion. Under senare
decennier har emellertid urbaniseringen dndrat karaktir och handlar
nu mycket mer om tillviaxt i storre stadsregioner och universitetsstader
samt i nagra omraden som har komplementir attraktionskraft, t.ex. for
att de dr platser for granshandel eller rekreation. I stiderna sker tillvixten
i allt hogre grad i funktionellt ssmmankopplade stadsregioner, som ar ge-
mensamma arbets- och bostadsmarknader, dn i staden eller kommunerna
var for sig. Det dr ocksa tydligt att landets kommuner allt mer delas upp i
olika grupper — de vixande, de stabila och de krympande.

Dessa forandringar stiller det radande institutionella ramverket for
bostadspolitiken infér nya utmaningar. Framfor allt tycks inte den
kommunala och regionala arbetsférdelningen vara anpassad till den ur-
banisering som nu sker och som pa manga hall forsvagar kommunernas
stallning. Kanske andra l9sningar maste till for framtidens bostadspolitik.
I denna rapport analyseras den nuvarande institutionella ordningens
forutsattningar att hantera dessa utmaningar och diskuteras hur alterna-
tiva och mer langsiktigt hallbara l6sningar skulle kunna se ut.
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BEFOLKNINGSUTVECKLINGEN DELAR SVERIGE MITT ITU

Sedan femtio ar befinner sig urbaniseringen i Sverige, pd samma sitt
som i dvriga vistvirlden, i en post-industriell fas (Nilsson 2011a, 2011b).
Medan industrisamhillets befolkningsomflyttningar gynnade industri-
orternas tillvixt, och vilfardsstatens expansionsfas under de forsta
decennierna under efterkrigstiden medforde tillvaxt i lokala och region-
ala centra, foljer den post-industriella urbanisering som inleddes kring
1970 en logik som bygger pa kunskapsniringarnas all viktigare roll (West-
lund 2014, IVA 2017, Sveriges Kommuner och Landsting, 2015). Efter att
savil jordbrukets som industrins betydelse for sysselsdttningen minskat,
ar det nu servicendringar och kunskapsintensiva verksamheter som véx-
er. Detta har medfort att det nu framst dr de storre stadsregionerna samt
universitets- och hogskolekommuner som 6kar i befolkning. Under sen-
are ar har ocksa en tilltagande invandring bidragit till storstadsregioner-
nas snabba tillviaxt. Vissa ovriga kommuner har ocksa potential att vixa,
men da maste de koppla sig samman med de expanderande omradena,
t.ex. genom att erbjuda attraktiva rekreationsmojligheter for storstader-
nas medelklass (Westlund 2017). I tabell 1 sammanfattas befolknings-
utvecklingen i dessa tva grupper i jamforelse med 6vriga kommuner under
perioden fran 1970 och som den f6rvintas bli enligt befolkningsprognos-
er fram till 2030.!"

TABELL 1 BEFOLKNINGSFORANDRINGAR 1970-2017 | TRE TYPER AV KOMMUNER

Typ avkommun Befolkningsforandring Prognos 2017-2030 Antal kommuner
1970-2017

Kommunernaide

tre storstadsregionerna 48,7 9,2 el

Universitets- och

hogskolekommuner

utanfor storstadsregionerna 26,8 47 25

Ovriga kommuner -4,0 14 174

Anm: Kommuner i storstadsregionerna omfattar de som ingick i Stockholms, Goteborgs
och Malmo lokala arbetsmarknadsomraden 2015. Uppgifterna om lokala arbetsmark-
nadsomraden foljer SCB:s definition. Universitets- och hogskolekommuner utgérs av de
kommuner utanfér storstadsregionerna som enligt UKA hade universitet eller hdgskola
2015. Uppgifterna avser kommuner enligt den indelning som gallt sedan 2003, med 290
kommuner. Kélla: Statistiska centralbyran.

Det dr tydligt att befolkningstillvixten under den post-industriella urban-
iseringens epok nistan helt skett i storstadsregionerna samt i universi-
tets- och hogskolekommunerna. Enligt prognosen ir det dven hir som
tillvaxten forvintas ske under kommande decennier. Gruppen &6vriga
kommuner dr dock heterogen. I denna ingar bade nagra kommuner med
kraftig befolkningsékning och sddana som har minskat rejilt. De som
okat kraftigt faller dock delvis in i monstret genom att de ér forortskom-
muner till medelstora stider (exempelvis Habo, Mullsjo och Hammaro)
eller rekreationskommuner (Mérbylanga, Stromstad och Are).

Ett annat tydligt monster ar att det numera framst dr de storsta kom-
munerna som véxer. | figur 1 har alla 290 kommuner delats in decentiler

1 Uppgifterna om den férvintade befolkningen i kommunerna &r 2030 i denna rapport bygger pa en
befolkningsprognos foér landets kommuner, utférd av SCB 2014 pa uppdrag av TCO.
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efter befolkningens storlek 2017. Varje grupp bestar siledes av 29 kom-
muner, rangordnade fran minsta till storsta. Hir kan man tala om fyra
forhallandevis distinkta grupper av kommuner. Gruppen med de allra
minsta kommunerna, i vilken alla har firre dn 6 200 invanare, har tappat
27 procent av sin befolkning sedan 1970. Nistfoljande tva decentiler har
ocksd minskat, men bara marginellt. Detta foljs sedan av fyra decentiler,
dvs ungefir 115 kommuner, som haft svag befolknings6kning. Den allra
kraftigaste 6kningen har skett i de tre decentilerna med storst befolkning,
med kommuner med minst 29 000 invanare. I den allra storsta, med be-
folkningstal 6ver 74 000 invéanare, har befolkningen 6kat med 38 procent,
och forvintas fortsitta 6ka med 9 procent till 2030. Urbaniseringen slar
orittvist genom att gynna de redan storsta och missgynna de allra minsta.

FIGUR 1 BEFOLKNINGSUTVECKLINGEN 1973-2017 SAMT PROGNOS FOR PERIODEN 2017-
20301 LANDETS KOMMUNER, INDELADE | DECENTILER EFTER KOMMUNSTORLEK 2017

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Befolkningsforandring 1973-2017 B Befolkningsprognos 2017-2030 W

Kélla: Statistiska Centralbyran

Bland landets kommuner finns saledes tva extremgrupper - de allra
minsta som minskar kraftigt och ett nittiotal som 6kar kraftigt. De kom-
muner som kontinuerligt och kraftigt tappar befolkning stélls infor helt
andra utmaningar dn tillvixtkommunerna. I de kommuner som okar
handlar det om att tillgodose behov av bostdder samt att utveckla infra-
struktur och den offentliga servicen i takt med att minniskor bositter
sig i kommunen. Politikerna understryker att detta forutsitter att man
kan fa till stand breda koalitioner for tillvaxt, bade mellan de storsta par-
tierna och i relation till berorda intressen. Dessutom giller det att kunna
hantera det missnoje som finns inom en del medborgargrupper och som
foljer i utvecklingsinsatsernas spar (Lidstrom 2015). Verkligheten ser helt
annorlunda ut i kommuner som ldngvarigt och kraftigt tappar befolk-
ning. Har kan det gilla svarigheter med att tillhandahalla vilfardsservice
nir underlaget viker, extra kostnader forknippade med smaskaligheten
samt problem med att avyttra 6verblivna lokaler som det inte finns nagon
marknad for. Det medborgerliga motstandet i dessa kommuner handlar
om missndje med att verksamheter liggs ned. (Syssner & Olausson 2015).

Ytterligare ett sdrdrag i den samtida urbaniseringen &r att befolknings-
tillvaxten i de stora och medelstora kommunerna i allt hogre grad sker i
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stadsregioner, dvs. kluster av kommuner med en eller flera centralkom-
muner och kringliggande kranskommuner. Mellan dessa finns ett om-
fattande pendlingsutbyte som &r uttryck for att de utgér gemensamma
marknader for arbete och bostider. Efterfragetrycket pa bostader har dven
gynnat kranskommunernas expansion. Denna har ocksa gjorts majligt
genom att persontransporterna blivit snabbare och att allt fler ddrfor kan
pendla allt lingre strickor till arbete eller studier samt for att nd kommer-
siell service och platser for fritidsaktiviteter. Fran 1970 till 2007 har an-
delen pendlare 6ver kommungrins 6kat fran 14 till 33 procent och prog-
noser tyder pa att okningen fortsitter framéver (SCB 2010, Nutek 2006).
Detta medfér att de storsta lokala arbetsmarknadsomrédena® fortsitter
att vixa genom att kommuner strax utanfér deras yttre grins succes-
sivt sugs in i stadsregionens inflytandesfar. Det allra storsta, Stockholms
lokala arbetsmarknadsomrade, bestod av 27 kommuner ar 1990, 37 kom-
muner ar 2010 och beriknas omfatta 52 kommuner &r 2030%. Motsva-
rande fordandring, men i mindre skala, sker dven kring medelstora stider.
Karlstads lokala arbetsmarknad omfattade fem kommuner 1990, men
hade okat till nio ar 2010 och f6rvintas besta av 13 kommuner ar 2030.

Genom att de lokala arbetsmarknadsomrddena successivt vixer och
slukar de mindre har det totala antalet lokala arbetsmarknader reducer-
ats, fran 187 ar 1970 till 71 &r 2016. Sa linge den post- industriella ur-
baniseringen fortgar, och allt tyder pa att s kommer att ske under 6ver-
blickbar tid, kommer regionforstoringen att fortsitta. Darmed blir de
lokala arbetsmarknaderna dnnu firre och storstadsomridenas och de
medelstora stidernas pendlingsomland fortsitter att vixa. Prognoserna
for kommunernas befolkningsutveckling kombinerat med prognoser om
de lokala arbetsmarknadsomradenas utbredning pekar pa att 63 procent
av befolkningen ar 2030 kommer att bo i ndgon av de tre storsta stadsre-
gionerna och 78 procent i de dtta storsta stadsregionerna i Sverige. I fram-
tiden kommer de stora och medelstora stadsregionerna att i allt hogre
grad utgora de befolkningsmissiga tyngdpunkterna i Sverige.

Stadsregionernas expansion hinger ssmman med deras roll i kunskaps-
ekonomin. I ekonomisk teoribildning pekas de ut som avgorande for
ekonomisk utveckling och konkurrenskraft. Det dr i stadsregionerna
som specialisering och kompetens kan na en kritisk niva och samverkan
mellan kreativa médnniskor skapa nya innovationer (Jacobs 1969, 1984).
[ stadsregionerna skapas kluster som befrimjar ekonomisk utveckling
(Krugman 1991, Storper 1997). Humankapitalets koncentration har dar-
vid avgorande betydelse (Massey 1984, Andersson 1985, Glaeser, m.fl.
1992, Florida 2002, 2005).

Utover ekonomiska drivkrafter finns ocksa starkt politiskt stod for
regionforstoring i Sverige hos alla regeringar under senare decennier,
oberoende av politisk farg. I de principer for den regionala utveckling-
spolitiken som faststilldes av riksdagen 2001 var alla partier 6verens om
en sddan inriktning (Proposition 2001/02:4). Stora satsningar har gjorts
for att underlitta fortsatt tillvixt i frimst de storre stadsregionerna. Ett
uttryck for detta dr de infrastrukturpaket som lanserats i alla tre storstads-
omradena som innehdller omfattande utbyggnader av kollektivtrafik,

2 Uppgifterna om lokala arbetsmarknadsomréden féljer SCB:s definition.
3 Arbetsmarknadsregionernas omfattning 2030 bygger pa en prognos utférd av Nutek, se Nutek (2006).
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vigar och bostider. Savil staten som berdrda kommuner och landsting/
regioner har medverkat i dessa insatser.

KOMMUNERNAS STALLNING UTMANAS I STADSREGIONERNA

1974 ars kommunsammanliaggningar syftade till att skapa sjilvstindiga
och barkraftiga kommuner i hela landet. De kommuner som kommit att in
inga i de expanderande storre och medelstora stadsregionerna har dock i
allt hogre grad blivit beroende av det som sker i stadsregionen i 6vrigt. Ett
uttryck for denna sammanviavning ir att kollektiva problem och behov i
allt hogre grad stricker sig 6ver kommungrinserna och dr gemensamma
for hela stadsregioner. Det innefattar t.ex. trafikens floden och behov av
samordnade trafiklosningar, miljoproblem som inte kdnner nagra grins-
er och behov av hogspecialiserad service. Anvindningen av marken i en
kommun kan péverka forutsittningarna for grannkommunernas planer-
ing. Den centrala stadens nationella och internationella konkurrenskraft
hinger inte bara pa de forutsittningar som finns i staden utan beror pa
den samlade kraften i hela stadsregionen. Men dven forekomsten av soci-
ala utsattheter i stadsregionen kan uppfattas som ett gemensamt problem.
Segregation och stora skillnader mellan befolkningsgrupper och omraden
kan skapa otrygghet i hela regionen. Detta har konsekvenser for kom-
munerna genom att det i praktiken reducerat deras handlingsutrymme
och i ndgon man ocksa deras legitimitet.

Till forsvagningen av kommunen som enhet for kollektiv problem-
16sning bidrar ocksa kommunernas egna beslut. Manga kommuner viljer
att erbjuda sina medborgare valmojligheter utanfor kommungransen, bade
till andra kommuners verksamheter och till sédant som tillhandahalls av
privata utforare. Det giller t.ex. gymnasieskolor och idldreboende. Privat
drift av offentlig verksamhet 4r vanligast i storstadsregionerna.

Redan idag finns flera institutionaliserade system for att hantera kollek-
tiva problem som dr gemensamma for flera kommuner. Staten svarar for
vissa, t.ex. storre genomfartsleder och gemensam flygplats. Annat skots
av landsting eller regioner, t.ex. specialiserad sjukvard och kollektivtrafik
(ibland gemensamt med kommunerna). Det forekommer ocksa att kom-
muner samarbetar med varandra om gemensamma l6sningar, t.ex. om
forsorjning av vatten, avlopp- och avfallshantering samt om brandfors-
var. Samordning av fysisk planering och bostadsforsorjning forekommer
ocksa.

Om det finns regionala nivaer dr dessa dock sillan anpassade till stads-
regionernas faktiska utbredning. I en 6versikt 6ver Stockholmsregionens
utvecklingsforutsittningar konstaterar OECD att ldnsindelningen inte
ar anpassad till de utmaningar och uppgifter som storstadsregionen har
att hantera, eftersom pendlingsomlandet kring Stockholm 4ven omfattar
delar av Uppsala, Vistmanlands och Sodermanlands lan (OECD 2006).
Goteborgs pendlingsomland utgor bara en mindre del av Vistra Gota-
lands ldn och omfattar dessutom delar av norra Hallands lan.

Undermineringen av kommunerna kommer ocksa till uttryck i att man-
ga medborgare fatt allt svagare koppling till den egna kommunen. De som
pendlar till arbete och studier 6ver kommungrinser kanske i praktiken
bara tillbringar en del av den vakna tiden i hemkommunen. Genom kom-
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munernas integrering i stadsregionen kan ocksd medborgare i en kom-
mun komma att paverkas av politiska beslut i andra kommuner som man
inte har nagot inflytande 6ver. Utvecklingen av den centrala staden kan
vara lika viktig for inpendlarna som f6r de som redan bor dér. Ett exempel
pa detta dr renoveringen av Slussenomradet i Stockholm som ocksa beror
boende i Nacka och Virmdo som pendlar in till Stockholm.

Den integrering som sker i stadsregionerna har direkta konsekvenser
for medborgarnas politiska handlande. De utovar sin lokala rostritt och
betalar kommunalskatt i sin hemkommun men kan mycket vl ha intres-
se av politik i andra kommuner och kan dven ha forsokt paverka andra
kommuners beslut. Medborgarnas roll i stadsregioner undersoktes ar
2009 genom en enkit till ett befolkningsurval i Goteborgsregionen och
Umearegionen, som bada dr pendlingsomland kring stiader, dock av olika
storlek™ (Lidstrom, Eklund & Westin 2018).

For att fa en bild av ifall medborgarna i stadsregioner tinker och handlar
politiskt utanfér den egna kommunen stilldes i enkdten fragor om deras
politiska orientering mot andra kommuner i stadsregionen, jamfort med
den orientering man har mot hemkommunen. Politisk orientering fing-
ades in med ett antal indikatorer - intresse av lokala nyheter och politik,
i vad mén man pratar med andra medborgare om lokal politik, ifall man
forsokt paverka andra medborgares politiska uppfattningar och ifall man
forsokt paverka beslutsfattare, t.ex. tjinstepersoner eller politiker.

Fragorna stélldes bade om den egna kommunen och om andra kom-
muner i stadsregionen. Resultaten redovisas i figur 2.

FIGUR 2 POLITISK ORIENTERING MOT DEN EGNA KOMMUNEN OCH ANDRA KOMMUNER
| STADSREGIONEN. SAMMANTAGET FOR GOTEBORGSREGIONEN OCH UMEAREGIONEN
(PROCENT)
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Kélla: Lidstrom m.fl. 2017.

Det dr tydligt att medborgarna i forsta hand utévar sitt politiska intres-
se och engagemang i den egna kommunen men den politiska orienterin-

4 Goteborgsregionen omfattade 13 kommuner som da tillsammans hade nistan en miljon invanare

och Umearegionen som vid detta tillfille bestod av sex kommuner med totalt 150 000 invanare. Enkiten
tillstilldes ett obundet slumpmassigt urval i de tva stadsregionerna och besvarades av 3 200 personer. Svars-
frekvensen uppgick till 60 procent.
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gen mot andra kommuner dr dnda pataglig. En ndrmare granskning vis-
ar att den starkaste orienteringen mot andra kommuner finns hos de
boende i kranskommunerna gentemot politik i den centrala staden och
ocksa att den politiska orienteringen 6ver kommungrinser &r starkare i
Goteborgs- dn i Umedregionen. Stadsregionens storlek tycks saledes ha
betydelse. Men hur pass politiskt orienterad man dr mot foreteelser i
andra kommuner betingas ocksa av vem man dr som person. Det dr storre
bland de som dr mer politiskt engagerade och de som identifierar sig med
stadsregionen snarare dn bara den egna kommunen. Orienteringen mot
andra kommuner &r ocksa starkare bland de som har ett utbyte med andra
kommuner, t.ex. genom att regelbundet pendla eller genom att man har
sldktingar i andra kommuner inom stadsregionen (Lidstrom 2018).

Ett annat uttryck for den stadsregionala sammanvivningen ir att
medborgarna i stadsregionerna har en territoriell identitet som i hog
grad striacker sig forbi den egna kommungrinsen. Nir sd mycket som ir
relevant for medborgarna utspelar sig utanfér den egna kommunen eller
giller stadsregionen som helhet, forskjuts ocksa hemhorighetskinslan.
Figur 3 illustrerar hur detta ser ut i de undersokta stadsregionerna.

FIGUR 3 KANSLA AV HEMHORIGHET | HEMKOMMUNEN, STADSREGIONEN
OCH LANET (PROCENT)
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Anm: Den 6vergripande fraga som stélldes var "Hur val kdnner du dig hemma i dessa geo-
grafiska omraden”, foljt av specifika fragor om territorier av olika skala. Fragan om stads-
regionen gallde "Goteborgsregionen” resp "Umearegionen” och fragan om lanet géllde
"Vastra Gotaland” respektive "Vasterbottens lan”. Kalla: Lidstrom, m.fl. 2017.

Knappast forvanande dr hemhorigheten starkast i forhallande till den
egna kommunen men 4dven den stadsregionala hemhorighetskénslan ar
patagligt hog, framfor allt i centralkommunerna Géteborg och Umea. Den
ar nagot lagre i kranskommunerna, sirskilt i de kring Umead. [ Umeare-
gionen dr dessutom kinslan av hemhorighet i ldnet stor och betydligt
starkare 4n i det relativt nybildade Vastra Gotalands lan. Allt detta pekar
pa att medborgarna dven politiskt och identitetsmissigt dr integrerade i
stadsregioner pa ett sitt som ytterligare bidrar till att forstdrka bilden av
att kommunernas stillning i stadsregionerna ar utmanade av krafter som
luckrar upp deras grinser och ifragasitter deras position.

Om kommunens traditionella stillning sarskilt utmanas i stadsregioner-
na kan det finnas anledning att titta pa vilka alternativ till institutionella
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16sningar som kan sta till buds. I nésta avsnitt diskuteras dessa alternativ
niarmare, bade i fraga om vad som tillimpats i andra ldnder och vad som
forekommer i Sverige.

HUVUDMODELLER AV POLITISKA INSTITUTIONER I STADSREGIONER

En forsta modell dr en kommunal konkurrensmodell som innebdr att
varje kommun &dven fortsittningsvis loser sina uppgifter pa egen hand
och att nagot overordnat organ eller samordningsorgan av betydelse inte
finns. Ansvaret och tyngdpunkten behalls siledes pa lokal niva. Det bety-
der ocksa att det som identifierats som stadsregionala utmaningar efter
bésta formaga hanteras av varje kommun for sig, eller om det blir nod-
viandigt, i form av separata och frivilliga avtal mellan berérda kommuner,
men utan att nagon ny administrativ niva infors. I modellen understryks
virdet av det lokala sjalvstyret mycket starkt och betraktas som viktigare
an mojligheterna till interkommunal samordning eller utjagmning. Cen-
tral dr ocksa forestallningen att kommunerna konkurrerar med varandra
om medborgare och foretag. Genom att kommunerna sammantaget till-
handahaller olika kombinationer av kommunalskattenivaer och servicek-
valiteter blir det mojligt f6r medborgarna att vilja vilken mix man fore-
drar och dirmed var man vill bositta sig (Erlingsson & Odalen 2007). Dir
skattenivaerna dr laga brukar dock boendekostnaderna i stéllet vara hoga.
For att uppnd optimala konkurrenseffekter bor existerande omfordel-
ningssystem, t.ex. den kommunala skatteutjamningen, avvecklas. Den hir
modellen dr inspirerad av teorier om Rational Choice (jfr Tiebout 1956).

Den kommunala konkurrensmodellen har kritiserats for att driva fram
segregation eftersom hoginkomsttagare flyr fran de utsatta kommuner-
na och i stillet viljer att bositta sig i kommuner med lag skatt, trots
hoga boendekostnader. Ménniskor med de svagaste resurserna hamnar
i de kommuner dir det &r billigast att bo, men dar dr samtidigt de socia-
la kostnaderna hogst, vilket medfor hoga skattenivaer. Modellens prak-
tiska tillimpning dr mest pataglig i linder med svag vilfardssektor och
starka individualistiska varderingar. De flesta storstadsomraden i USA
priglas av denna modell, men sorteringsmekanismer av detta slag finns
aven i storstadsomraden i europeiska lander, t.ex. i Storbritannien, Sch-
weiz, Spanien och Frankrike (Sellers & Hoffmann-Martinot 2009, Sellers
et al 2017). I ndgon man finns inslag av kommunal konkurrens dven i tre
storsta svenska stadsregionerna, dven om det kommunala skatteutjamn-
ingssystemet konstruerats sa att det skall motverka alltfor stora skillnader
(Lidstrom 2017).

Aven om avtal kan upprittas mellan kommunerna om gemensamma
funktioner dr modellen ingen bestdende 16sning pa de utmaningar som
har att gora med de tilltagande kollektiva problemen med stadsregional
utbredning. Den ér snarare ett fornekande av att sadana problem fore-
kommer eller att de skulle krdva gemensamma institutionella l¢sningar.
Den andra modellen understryker ocksd kommunernas sjilvstindiga
stillning men anvinder interkommunalt samarbete som en sitt att han-
tera de kollektiva problemen i stadsregionen. Kommunerna bildar kom-
munalforbund eller motsvarande for hela stadsregionen eller i forekom-
mande fall for delar av regionen. Till dessa 6verfors utforandeansvaret
for specifika uppgifter, medan ansvaret gentemot viljarna kvarstar hos
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respektive kommun. Det betyder att de beslutsorgan som inrittas for det
interkommunala samarbetet dr indirekt valda. De interkommunala or-
ganen har normalt ingen egen beskattningsritt utan finansieringen sker
via medlemskommunerna, med statsbidrag eller avgifter eller genom en
kombination av dessa. Interkommunalt samarbete kan antingen vara
foreskrivet av staten och darmed obligatoriskt, eller frivilligt som en 6v-
erenskommelse mellan medlemskommunerna sjilva. De kan vara begran-
sade till en uppgift eller svara for flera uppgifter.

Interkommunalt samarbete dr idag den i sdrklass vanligaste institutio-
nella I6sningen pa den stadsregionala utmaningen i Europa (Otgaar et al
2008, Teles & Swianiewicz 2018). Normalt faststills formerna i lagstift-
ning medan kommunerna inrittar organen och avgor hur regelverket
skall tillimpas, vilka kommuner som skall erbjudas medlemskap och vilka
organens uppgifter skall vara. Frankrike, med sina 36 000 kommuner har
infort flera alternativa former f6r interkommunalt samarbete. I de storre
stiderna dr samarbeten obligatoriska medan de ér frivilliga for medel-
stora och mindre stider. Bland uppgifterna ingar infrastruktur, kommu-
nikationer, planering och ekonomisk utveckling. Vissa av dem far medel
via en foretagsskatt. Under senare ar har direktval inforts till vissa av dem
som ett sitt att stirka den demokratiska legitimiteten. [talien inforde 2015
indirekt valda stadsregionala enheter kring sina tio storsta stider i form
av s.k. citta metropolitana. De svarar for planering, polis och kommunika-
tioner. Finland har en ldng tradition av bade obligatoriska och frivilliga
samarbeten mellan kommuner for att hantera uppgifter som kriver ett
storre befolkningsunderlag. | Huvudstadsregionen, som bestar av Hels-
ingfors och tre omgivande kommuner har olika typer av samarbeten fore-
kommit under drens lopp. En fastare struktur i form av obligatoriskt sa-
marbetsorgan har ocksa 6vervigts men avvisats (Beck 2009).

Att interkommunalt samarbete har blivit sd vanligt beror pa att detta
kombinerar bibehéllet kommunalt sjilvstyre med flexibilitet i utforande
och uppgifter. Det finns dock nackdelar med modellen, vilka allt mer
kommit att uppmérksammas. Ett problem édr den svaga demokratiska le-
gitimiteten hos indirekt valda organ som ansvarar for viktiga samhélls-
funktioner. Medborgarna kan endast utkridva ansvar indirekt, av de poli-
tiker som valt beslutsfattarna. Ett annat problem ir att modellen, trots sin
flexibilitet, anda ar trogrorlig. Det har visat sig att de villkor som anges vid
organens inrittande blir svara att forindra, eftersom varje medlemskom-
mun i praktiken har veto. Detta innefattar ocksa problem med att utoka
medlemskretsen. Samverkansorganen har ocksa svag beslutskapacitet.
Det blir t.ex. vildigt svart att fatta majoritetsbeslut eftersom detta kan leda
till att forfordelade parter lamnar samarbetet. Detta medfor ocksa att in-
terkommunalt samarbete inte limpar sig s vil for beslut om omfordeln-
ingar inom stadsregionen, t.ex. riktat stod till sarskilt utsatta omraden. De
formar darfor inte hantera en av samtidens stora stadsregionala utman-
ingar, namligen den tilltagande segregationen.

I Sverige finns flera exempel pa interkommunala samarbetsorgan som
inrittats for att hantera kollektiva problem i stadsregioner. Det mest
institutionaliserade dr Goteborgsregionen, som #r ett kommunalférbund
bestaende av Goteborg och 12 kringliggande kommuner. Regionen har
uppgifter inom alla vilfairdsomraden och svarar ocksé for bl.a. region-
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al planering, miljo och kollektivtrafik. Det leds av ett indirekt valt full-
maktige och en styrelse. Det dr regionplaneorgan och har ocksa hand
om gemensam antagning till kommunernas gymnasieskolor. Goteborgs-
regionen tillkom 1995 med de kommuner som da ingick i det lokala
arbetsmarknadsomradet som medlemmar. Ett uttryck for bristen pa
flexibilitet 4r att Goteborgsregionen idag har samma medlemmar som vid
starten, trots att arbetsmarknadsomradets territorium viaxt, och numera
omfattar 18 kommuner.

[ flera andra stora och medelstora stadsregioner sker samarbete
mellan kommuner i l6sare former. Nagot motsvarande organ som i Gote-
borg finns inte i Storstockholmsomradet, men vil ett samarbetsorgan for
Milardalen med 56 kommuner och fem landsting/regioner som medlemmar.
Mailardalsradet dr dock i forsta hand en motesplats och svarar for intresse-
bevakning. Det har formen av en ideell férening och har dirmed ocksa en
svagare organisation och stillning &n Goteborgsregionen.

Ett exempel pa samverkansorgan i en medelstor stadsregion dr Umea-
regionen, som omfattar de sex kommunerna i det lokala arbetsmarknads-
omradet kring Umea samt Ornskoldsviks kommun med sammantaget
202 000 invanare. Det har f.n. sju medlemskommuner sedan Ornskolds-
viks kommun anslots 2013. Ornskoldsvik ingar inte i Umeds arbetsmark-
nadsomrade men dess medlemskap ir ett uttryck for en forvintad kom-
mande regionforstoring. Umedregionen dr ingen egen juridisk person
utan bygger pa en overenskommelse mellan kommunerna. Samarbeten
sker inom specifika omréaden i syfte att uppna synergier och battre resur-
sutnyttjande. Gemensamma dtaganden innefattar bibliotek, telefonvixel
och turistverksamhet. Det utgor ocksd gemensamt gymnasieomrade och
delar av regionen samarbetar ocksa kring raddningstjinsten (Lidstrom
2005).

Den tredje modellen innebir att det finns ett direktvalt regionalt besluts-
organ for stadsregionen. Ibland kan det finnas en redan existerande re-
gional nivd med i stort sett samma territorium som pendlingsomlandet,
och ominte, kan en sadan inrdttas. Ett sadant organ kan hantera de kollek-
tiva problem som giller hela stadsregionen och kan dessutom gora detta
med demokratisk legitimitet. Modellen dr darmed det mest langtgaende
institutionella alternativet for stadsregioner. De har den potentiellt star-
kaste beslutskraften och tydligaste demokratiska legitimiteten. De valda
beslutsfattarna dr utsedda av viljarna for att just hantera uppgifter som ar
gemensamma for hela stadsregionen. Vanligast 4r att ett sddant regionalt
organ kombineras med en kommunal niva, som dé ansvarar for de lokala
fragorna. Diarmed kan inrittandet av ett direktvalt stadsregionalt organ
behéva medfora en Gversyn av kommunernas ansvarsomrade. Ett annat
mojligt men dock sakert mindre lampligt alternativ ar att sla samman alla
kommuner till en superkommun.

I ndgra Europeiska linder sammanfaller stadsregioner i allt véisentligt
med en redan existerande regional niv4, vilket medfor att den demokratis-
ka legitimiteten redan finns pa plats. Paris med pendlingsomland mot-
svarar regionen [le-de-France, som har 12 miljoner invanare, fordelade pa
8 departement (en provinsnivd) och 1 281 kommuner. Regionen svarar
for transporter, gymnasieskola, ekonomisk utveckling och miljofragor.
Madridregionen har en motsvarande stillning kring Spaniens huvudstad.

151



Bostad 2030

Men det finns ocksa exempel pa att helt nya direktvalda regioner inrittats
med stadsregional utbredning. I Storbritannien inférdes efter en folkom-
rostning ar 2000 ett sadant organ, Greater London Authority (efter att en
foregingare, Greater London Council, avskaffats 1986). GLA har en total
befolkning om drygt 8 miljoner invanare och hir finns ocksd en kommu-
nal niva i form av 32 London Boroughs. Greater London Authority ansvarar
for kommunikationer, polis, brandforsvar och strategisk planering. Efter
den danska kommun- och regionreformen ar 2007 finns en direktvald
region for Kopenhamnsomradet — Region Hovedstaden. Den omfattar to-
talt 1,6 miljoner invanare, svarar pa egen hand for bl.a. sjukhus och social
omsorg samt bedriver kollektivtrafik och utbildning tillsammans med
kommunerna.

Huvudtendensen i Europa dr annars att det trots manga forsok visat
sig svart att infora direktvalda beslutsorgan for stadsregioner (Lefevre &
Weir 2012). Kommunerna har ofta motsatt sig, eftersom deras position
skulle forsvagas. Det har ockséd funnits ett motstind bland medborgar-
na. Ar 1996 fick de boende i Berlin och Brandenburg majlighet att i en
folkomrostning ta stillning till att sld samman dessa till en gemensam
enhet for hela storstadsomréadet, men majoriteten rostade nej. Forslaget
att inrdtta en direktvald regional niva i Newcastle med omland ar 2004
forlorade ocksa i en folkomrostning. Daremot rostade viljarna ja till att
inrdtta Greater London Authority. En anledning kanske var att det kan ha
uppfattats som att en tidigare niva aterinforts, snarare 4n att en helt ny
niva inréttats.

Skulle det kunna finnas forutsittningar i Sverige for inrittande av
direktvalda beslutsenheter for stadsregioner? I den tidigare ndmnda
medborgarundersokningen i Goteborgs- och Umedregionerna fragade vi
om just detta for for respektive region. Resultatet redovisas i figur 4.
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FIGUR 4 MEDBORGARNAS UPPFATTNINGAR | FRAGA OM ATT INRATTA ETT DIREKTVALT
ORGAN FOR HELA STADSREGIONEN | GOTEBORGSREGIONEN RESPEKTIVE | UMEAREGIO-
NEN, FORDELAT PA BOENDE | CENTRALKOMMUNER OCH KRANSKOMMUNER. PROCENT.
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Anmaérkning: Fragan stélldes i form av ett pastaende "Det behdvs ett direktvalt organ som
kan fatta beslut om sadant som galler hela Géteborgsregionen/Umearegionen” Olika
beteckningar pa regionen anvandes i enkétversionerna i de bagge regionerna.

Kalla: Lidstrom m.fl. 2017.

Medborgarna visade sig ha en positiv instédllning till att inrdtta nya direkt-
valda organ for de tva stadsregionerna. Aven om manga inte tog stillning
till det ena alternativet fore det andra 6verviger tydligt de som ir fore-
sprakare i forhdllande till motstdndarna. Nagra storre skillnader rader
inte mellan invénare i centralkommuner och kranskommuner men bo-
ende i Goteborgsregionen forefaller vara ndgot mer positiva. Allra mest
vilvilliga dr de som bor i G6teborgs kommun.

Med tanke pé de internationella erfarenheterna forvanar svaren gen-
om att vara sa patagligt positiva. De dr ocksa uppseendevickande med
tanke pd att svenska medborgare visat sig vara negativa till de forslag om
storre regioner som lanserats av bl.a. Ansvarskommittén (2007) (jfr Lid-
strom 2009, Nilsson 2016). Aven om undersckningens friga inte inne-
héller nagon nirmare beskrivning av vilka funktioner dessa beslutsorgan
skulle ha, eller om ett inférande skulle ha konsekvenser for andra nivaer,
kan svaren dnda ses som uttryck for att det finns en forstielse bland med-
borgarna om att stadsregioner behover styras pa ett demokratiskt legitimt
satt.

En sérskild analys av vilka medborgare som foresprakar stadsregionala
beslutsorgan visar, kanske inte s forvanande, att detta framst giller de
som dr politiska intresserade och som har en stark stadsregional identitet.
Att stodet dessutom framst finns hos de som sympatiserar med borgerliga
partier ar mer Overraskande, med tanke pa den tveksambhet till region-
reformer i Sverige som funnits bland dessa partier (Eklund 2018).
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EN ASYMMETRISK MODELL FOR STADS- OCH LANDSBYGDSREGIONER
I SVERIGE

Fragan om Sveriges indelning i storre regioner har varit en aterkom-
mande politisk fraga sedan borjan av 1990-talet. Dess forsta uttryck
var sammanslagningen av landsting till tva storre regioner i dels Vistra
Gotalandsregionen ar 1998, dels Region Skdne 1999. Ansvarskommittén
(2007) foreslog ett fullfljande av detta genom att hela landet skulle delas
in i 6-9 regioner och ett forsok till omtag gjordes genom Indelningskom-
mitten (2016). Alla forslag till en fullskalig reform har dock strandat pa att
de inte kunnat samla en majoritet i riksdagen.

En princip vid utarbetandet av dessa regioner var att regiongrénser inte
bor dras sa att de skidr genom lokala arbetsmarknadsomraden (Ansvar-
skommittén 2007). Enda undantaget gillde Storstockholm, som utrednin-
gen menade borde ha delats i tva regioner for att undvika att omradet
skulle bli alltféor dominerande. En sammanhéllen Storstockholmsregion
hade bara édret innan foreslagits av OECD som ett sdtt att forbéttra ut-
vecklingsforutsittningarna och den internationella konkurrenskraften i
regionen (OECD 2006). Trots hiansynstagandet till granserna for de lokala
arbetsmarknadsomradena var emellertid Ansvarskommitténs och Indeln-
ingskommitténs forslag inte fullt ut anpassade till den stadsregionala ut-
veckling som skett och som antas fortsitta framover. Bland annat beton-
ades att regionerna borde vara sa likstora som majligt i hela landet.

En regionindelning som &r béttre anpassad till de befolkningsférédndring-
ar som forvintas, och ddrmed blir mer langsiktigt hallbar, ar att i stéllet utga
ifran stadsregionerna, som framover kommer att vara den helt domin-
erande formen av levnadsmiljo for madnniskor i Sverige. Men ett sadant al-
ternativ gor det ocksa nodvandigt att ta hansyn till att det finns stora delar
av landet som inte vixer och dir andra typer av regionaliseringslosningar
och utvecklingsinsatser behovs. Detta talar for en asymmetrisk 16sning pa
regionfragan, med en fordelning av ansvarsuppgifter mellan kommuner
och region i stadsregioner och en delvis annan i landsbygdsregionerna. De
sarskilda kollektiva problem som giller hela stadsregioner motiverar att
stadsregionernas uppdrag blir mer omfattande dn landsbygdsregionernas.
Aven kommunernas stillning kommer da att skilja sig 4t mellan dessa tva
typer av regioner, med ett mer begrinsat ansvar for kommunerna i stads-
regionerna.

I stadsregionerna skulle kommunerna fa lamna ifran sig uppgifter till
den regionala nivan som giller problem som vi tidigare identifierat som
mer griansoverskridande. Det kan t.ex. handla om delar av den fysiska
planeringen och bostadsplaneringen, fragor om stadsregional infras-
truktur, gymnasieskola, specialiserade sociala tjinster, brandférsvar och
miljoskydd men ocksa ansvaret for att motverka segregation och utan-
forskap och bidra till jamlika villkor i stadsregionen. Stadsregioner-
na skulle dessutom Overta landstingens ansvar for hilso- och sjukvard,
regional utveckling och kommunikationer. Kommunerna i stadsregioner-
na far i stéllet ett mer begransat lokalt ansvar for t.ex. social omsorg, gr-
undskola och lokal infrastruktur.

I landsbygdsregionerna skulle kommunerna behalla de uppgifter de
har idag eftersom samma behov av kollektiva lgsningar i storre skala inte
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foreligger dar. Mojligen kan de allra minsta kommunerna behova sérskilt
stod eftersom en del av dem haft svart att rekrytera den sédrskilda kompe-
tens som kan behovas for specialiserade tjanster. Landsbygdsregionernas
funktioner skulle bli ungefir som dagens regioner, dvs. med ansvar for
sjukvard, regional utveckling och kollektivtrafik. De kunde ocksa ges ett
specifikt ansvar for naturresursforvaltningen och dven fa skatteintdkter
som t.ex. vattenkraft och mineraler genererar. Regionsjukhusen skulle
hamna i stadsregionerna men regionsjukvarden kunde vara en gemensam
angeldgenhet mellan flera regioner — bade stadsregioner och landsbygds-
regioner.

Bade stadsregioner och landsbygdsregioner skulle svara for den region-
ala utvecklingspolitiken. Denna skulle dock komma att gestalta sig pa
olika sitt i de bagge typerna av regioner och kriva att regionalpolitiken
skulle ges en ny inriktning. Stadsregionerna skulle i huvudsak fa lita till
sin egen utvecklingskraft dven om de kan behova stod for sddana infras-
trukturinvesteringar som dr av nationellt intresse och som kravs for fort-
satt regionforstoring. Landsbygdsregionerna skulle ocksd uppmuntras att
utveckla sina forutsittningar men forvintas behova mer riktat stod, fran
bade staten och EU. Om den utvecklingen ska vara mojlig maste attrak-
tiviteten finnas hos bade stads- och landsbygdsregioner. Storre regional
sjalvstandighet och mojlighet att tillvarata regional utvecklingskraft kan
stirka medborgarna och det lokala politiska intresset for detta.

Hur en mojlig uppsittning stads- och landsbygdskommuner skulle
kunna se ut i praktiken redovisas i tabell 2. Stadsregioner tas som ut-
gangspunkt for regionindelningen och kompletteras sedan med ett antal
landsbygdsregioner. Dessa regioner skulle helt ersitta de nuvarande lands-
tingen/regionerna. De skulle styras av direktvalda fullmiktige, utsed-
da genom allminna val. Vid avgransningen av stadsregioner har hiansyn
tagit till de prognoser for befolkningsutveckling och kommande lokala
arbetsmarknadsomréaden, som tidigare redovisats. En minsta befolk-
ningsgrins for stadsregionerna har angivits till 250 000 invéanare, vilket
antas vara tillrackligt stort for att de ska ha sjélvstindig utvecklingskraft.
Utover de atta stadsregioner som da blir aktuella bor d@ven en stadsregion
for norrlandskusten inga. Hir finns visserligen dnnu inte ett gemensamt
arbetsmarknadsomrade men pendlingen mellan kuststiderna har okat
sedan tillkomsten av Botniabanan, och vintas forstarkas ytterligare med
en Norrbottniabana. En nionde stadsregion, bestaende av arbetsmark-
nadsomradena fran Sundsvall till Luled, skulle omfatta 20 kommuner
med sammanlagt 650 000 invanare. En handfull kommuner i grinsen mot
Norge, som annars skulle ha hamnat utanfoér indelningen har forts till
niarmaste stadsregion.
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TABELL 2 EN MOJLIG INDELNING | STADSREGIONER OCH LANDSBYGDSREGIONER AR 2030

Antal Prognosticerad Befolkningsutveckling, %
kommuner befolkning 2030
1970-2017 Prognos 2017-2030

Stadsregioner
Stockholm-Solna 52 3513 500 471 88
Goteborg-Malndal 38 1723700 32,7 6,9
Malmo-Lund 33 1477 700 36,9 9,5
Linkoping-Norrkoping 12 469 300 19,9 34
Orebro-Kumla 12 304 600 89 2,2
Jonkoping-Nassjo " 297 200 14,8 34
Skovde-Skara 13 261700 71 2,8
Karlstad-Hammaro 15 274 900 0,5 -0.8
Norrlandskusten 20 647 500 9,3 -0,5
Landsbygdskommuner
Halland - Vastra Smaland 15 426 300 221 1,5
Ostra Sméland 17 438 400 25 1,3
Mellansverige 28 591 000 -1,2 -1,2
Jamtland 38 128 200 -11 -1,2
Norra Norrlands inland 16 106 400 -28,2 -7.5

Anm: | forslaget har nagra vastsvenska kommuner strax utanfor stadsregionerna,
som annars skulle ha blivit bli solitarer, forts till narmaste stadsregion. Detta géller
bla. Stromstad, Bengtsfors och Arjang.

De nio stadsregionerna i forslaget skulle sammantaget ha 84 procent av
) Sveriges befolkning och omfatta 206 kommuner. De flesta av dessa har
okat sin befolkning under senare decennier och forvintas ocksa fortsitta
att vaxa framover. Att stadsregioner har lite olika storlek dr inte nagot
storre problem, sa lange de dr funktionella. Antalet regioner reduceras i
forhéllande till dagens lan men inte till den niva som foreslogs av Ansvar-
skommittén och Indelningskommittén. Grénsjusteringar kommer senare
att behova goras i takt med att stadsregionernas lokala arbetsmarknads-
omraden fortsitter att vixa. Det behovs saledes en mekanism for flexibel
territoriell anpassning. Det skulle ocksa underlétta for stadsregionernas
demokratiska legitimitet om medborgarna kdnner sig hemma i och iden-
tifierar sig med regionen.

De aterstdende 16 procenten av befolkningen finns i 84 kommuner,
som dock sammantaget omfattar 75 procent av landets areal. De flesta dr
mindre glesbygdskommuner men hir finns ocksa nagra medelstora stéider.
Befolkningsutvecklingen forviantas stagnera eller minska framover.
I dessa omraden bor landsbygdsregioner etableras som en sjdlvstyrande
niva for fragor som kommunerna ir for sma for att hantera. Indelnin-
gen i landsbygdsregioner bor sa langt som mojligt anknyta till existerande
territoriella identitetsmonster, t.ex. genom att folja géllande lans- eller
landskapsgranser. Stider med universitet eller hogskola i dessa regioner
blir naturliga centra. I forslaget i tabell 2 finns fem sddana landsbygdsre-
gioner. Till f6ljd av de langa avstanden bor Norrlands inland delas upp i
tva regioner — en for Jamtland och en f6r 6vriga inlandskommuner.

En uppdelning i tva typer av regioner betyder att en asymmetrisk ans-
varsfordelningsprincip pa nytt skulle inforas i Sverige. Fram till 1971 var
kommunerna uppdelade i olika typer, med en principiell skillnad mellan
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titbebyggda kommuner (stider, kdpingar och municipalsamhillen) och
landskommuner. Eftersom de nya kommuner som kom till vid samman-
liggningsreformen kom att rymma bade titorter och landsbygd blev det
inte lingre relevant att uppritthalla denna skillnad (Sveriges Kommuner
och Landsting 2013). Med fortsatt urbanisering och allt lingre pendlings-
avstand i framst stadsregionerna har nya skillnader mellan kommuner
borjat uppkomma som sérskiljer de i de storre stadsregionerna fran andra
kommuner. Nir de kollektiva problemen é&r sa olika i stadsregioner och i
landsbygd ér det ddrfor rimligt att tinka i nya banor med olika ansvars-
fordelning mellan kommuner och regioner i stadsregioner respektive i
landsbygdsregioner.

En regionalisering efter dessa principer dr ett bejakande av urbanise-
ringens utvecklingspotential och ldgger en grund for fortsatt regionfor-
storing. Landsbygdsregionerna ges ocksd forutsittningar att utvecklas
men med statligt och europeiskt utvecklingsstod. Viktigt dr da ocksa att
utveckling inte likstills med befolkningstillvixt. Aven de kommuner och
regioner som minskar i befolkning behover utvecklas for att anpassas till
nya forutsittningar och mojligheter. Sammantaget innebar dock detta en
mer langsiktigt hallbar 16sning pé regionfragan dn de forslag som hittills
presenterats.

KONSEKVENSER FOR BOSTADSPLANERINGEN

Det svenska systemet for mark- och bostadsplanering, sasom det dr
reglerat i Plan- och bygglagen, bygger pa flera niviers aktiva medver-
kan. Tyngdpunkten ligger pa den lokala nivin men Riksdag och Regering
anger de grundliggande spelreglerna, faststiller 6vergripande mal och
avgor vad som idr riksintressen. Boverket svarar for mer detaljerade
byggnormer och vigledning. Det svenska planeringssystemet skiljer sig
fran det som giller i manga andra linder genom att det saknas en natio-
nell plan och att de regionala planeringsinstrumenten ir svaga (Mattsson
& Hagander 2016).

Pa regional nivda kan de kommuner som sa vill hos regeringen begira
att ett regionplaneorgan inrittas for att dra upp riktlinjer for mark- och
vattenanvindningen i berérda kommuner. Detta har dock hittills bara
skett i Goteborg, diar Goteborgsregionen ér ett sadant organ. Nagon re-
gionplan har emellertid dnnu inte faststillts. Regionplanering ar dock,
enligt en sérskild lag, obligatorisk for kommunerna i Stockholms lan, dar
landstinget &dr regionplaneorgan. Regionplanen i Stockholms ldn anvinds
for att samordna planering av trafikleder, jarnvigar, energiforsorjning
och bebyggelse av gronomraden. Den senaste antogs 2010 men en ny
regional utvecklingsplan for perioden fram till 2050 &r under utarbetande
och faststills under sommaren 2018. Regionplanen dr dock bara en
rekommendation till de berérda kommunerna, men genom att dessa ar
involverade i arbetet med att ta fram planen antas att den atminstone har
en viss styrande verkan.

Som en del i det regionala utvecklingsarbetet skall dessutom varje
region utarbeta en regional utvecklingsstrategi. Detta gors av det organ
som har regionutvecklingsansvaret i lanet. Under de senaste 20 dren har
detta ansvar successivt flyttats over fran lidnsstyrelserna till landstingen,
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som da ocksa bytt namn till regioner. Tidvis har ansvaret i nagra lan legat
pé indirekt valda regionala samverkansorgan men fran 2019 kommer alla
landsting/regioner att ha denna uppgift.

Tyngdpunkten i det svenska planeringssystemet ligger emellertid pa
lokal niva genom det kommunala planmonopolet. Detta ger kommunerna
den exklusiva ritten att avgora hur marken och vattnet inom sina grans-
er skall anvdndas. Det ska forstds ske inom ramen for de nationella rik-
tlinjer som giller, men tillimpningen av dessa ger betydande mojligheter
till sjalvbestimmande. Knappast féorvanande anses det kommunala plan-
monopolet vara en av grundstenarna for det kommunala sjilvstyret i
Sverige. Detta vidgades dessutom nir kravet pa att kommunala planer
skulle faststillas av ldnsstyrelserna avskaffades ar 1987. Lansstyrelserna
kan dock alltjamt 6verprova planerna efter att kommunen beslutat om
dem for att sidkerstilla att de nationella intressena tillvaratagits. Plan-
beslut kan overklagas, en del av samtliga kommunmedborgare och andra
av berdrda som inte fatt sina synpunkter tillgodosedda.

Kommunerna utévar sitt planmonopol med hjilp av flera instrument.
Det skall finnas en 6versiktsplan som redovisar grunddragen i markan-
viandningen i hela kommunen och hur kommunen beaktar riksintressena.
Omréadesbestimmelser anger mer specifika villkor for sarskilda omraden,
framst utanfor titorter. Detaljplanen 4r det starkaste instrumentet som
i detalj och med juridisk bindning reglerar hur marken skall anvindas
for olika dandamal, var det far byggas och vilka typer av byggnader som
far uppforas. Det dr pé basis av detaljplanen som bygglov fir ansokas.
Utover detta har kommunerna ocksa sedan ar 2000 ett sérskilt bostads-
forsorjningsansvar vilket innebdr en skyldighet att se till att det finns
forutsittningar i kommunen for att tillrickligt manga bostdder kan byg-
gas. Varje mandatperiod skall ett program for detta tas fram.

Det dr viktigt att understryka att planering i sig inte skapar nagra nya
bostider. Manga andra faktorer spelar in, som hushéllens efterfragan
och ekonomiska forutsittningar, lonsamheten hos byggsektorn och den
politiska viljan hos de kommunala beslutsfattarna. En vil fungerande
planering utgor dock en forutsittning for att bostdderna skall komma till
stand.

Planeringssystemet har varit foremal for flera revideringar under de
senaste decennierna varvid en tendens varit att decentralisera ansvar
och befogenheter, betona skyldigheten att samrada med bertrda och att
forenkla processerna. De kommunsammanliggningar som blev klara
1974 bidrog till att ka kommunernas kapacitet pa detta omrade och av-
vecklingen av linsstyrelsens faststéllande stirkte ytterligare kommunens
ansvar. Planeringssystem #r emellertid nagon som stindigt dr foremal for
kritik och debatt. Den reformering som ledde till decentralisering och re-
gelforenkling var ett svar pa kritik mot centralstyrning och onddigt kran-
gel. Under senare tid har emellertid systemets svagheter nar det giller att
ta hidnsyn till regionala aspekter pa planeringen uppmiarksammats. Den
starka betoningen av det kommunala intresset har setts som delvis ett hin-
der for en mer samordnad planering, i synnerhet i de storre och medelsto-
ra stadsregionerna, dir behoven av nya bostader ar stort. Med nuvarande
system kan kommuner som inte vill bygga nytt avsta ifran detta, 4ven nir
inflyttningstrycket ér stort.
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Bristen pa regional samordning ar kanske sarskilt patagligt i storstock-
holmsomrédet, vilket ocksd uppmiarksammades av OECD i dess analys av
storstadsregionens utvecklingsforutsittningar (OECD 2006). Omradets
stora befolkning ger det en sérstéllning i Sverige, men tendenser i samma
riktning finns dven i de tva andra storstadsregionerna och i ndgon man
dven i medelstora stadsregioner. OECD ir kritisk bade mot den fragmen-
terade institutionella strukturen i Storstockholm och mot att den region-
ala beslutskapaciteten ar sa svag:

"De svenska svaga regionalplaneringsbefogenheterna forvirras av den
fragmentering av institutioner som kiannetecknar Stockholm-Mailarre-
gionen. Foljden av den svenska "timglasmodellen” dr att kommunerna har
ett omfattande planeringsansvar — ofta kallat planmonopol. (...) I Stock-
holms l4n har ansvaret 6verforts pa det direktvalda landstinget, men inte
heller hir dr planen bindande for kommunerna (...). Aven om landstingen
fick en mer framtradande roll i friga om den regionala planeringen, skulle
deras fokusering pa hilso- och sjukvarden troligen "dta upp” de anstring-
ningar och resurser som de borde ligga pa regional planering och ekono-
misk utveckling.” (OECD 2006:165).

Principfragorna kring behovet av regional samordning i bostadspolitik-
en uppmirksammades ocksa av Alliansregeringen som 2013 tillsatte en
utredning med uppgift att undersoka forutsittningarna for en regional
planering inom bostadsomradet. I direktiven noteras att arbets- och bost-
adsmarknaderna numera pd méanga hall stricker sig 6ver kommungrinser-
na vilket stiller krav pa mer regional samordning av forutsittningarna
for bostadsbyggandet. Om det visar sig behovas skulle utredningen ocksa
foresla hur planeringsinstrument och samverkan kan stirkas.

Utredningen, som fick namnet Bostadsplaneringskommittén lamnade
sitt slutbetinkande i juni 2015 (Bostadsplaneringskommittén 2015). Den
konstaterar att planering for bostadsférsorjning, trots fortsatt urbanise-
ring, i allt vdsentligt alltjamt sker pa lokal niva och inte 4r anpassad till
funktionella geografiska omraden. Utredningens genomgéang av hur de
existerande regionala planeringsinstrumenten fungerar visar att dessa
pa manga hall knappast spelar den roll som forvintats och att samver-
kan mellan lokala och regionala organ kring bostadsforsérjningen ér be-
griansad. Man noterar ocksa att bostadsfragan till sin karaktér blivit mer
regional dn lokal. Det handlar om en hel regions tillvixtforutsittningar
och inte bara om individens vilfiard. Déarfor behovs mer av samordning,
dels mellan olika former av fysisk och annan planering som ber6r bost-
adsforsorjningen, dels mellan de kommunala, regionala och nationella
nivderna. Forutom fysisk planering och regional utvecklingsplanering
omfattas ocksa planeringen for regional trafikinfrastruktur och kollek-
tivtrafik.

Utredningen foreslar dérfor starkare regionala styrinstrument i form
av en regional fysisk planering, som ska ske i alla lan i hela landet. Efter-
som en sadan plan tidigare bara funnits i Stockholms lan innebér forslag-
et en tydlig forstirkning av den regionala nivans betydelse i den fysiska
planeringen. Planen skall utformas sa att den stimulerar kommunerna att
samordna sina insatser for bostadsférsorjningen. Ansvaret for att utarbeta
denna plan laggs pa det organ som har det regionala utvecklingsansvaret i
varje lin, som frdn 2019 i hela landet #r landstingen/regionerna. DA finns
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ocksa forutsittningar for att battre kunna samordna den fysiska planerin-
gen och den regionala utvecklingsplaneringen:

"Sammantaget anser vi att samhdallsutvecklingen krdver ett vidare perspektiv
for fysisk planering dn vad enskilda kommuner kan omfatta. En effektiv sam-
hillsplanering, ddr den fysiska planeringen dr en vital del, kan inte begrinsas
till kommunala grdnser nir medborgarna dagligen ror sig over storre geograf-
iska omraden for arbete, utbildning och fritidsaktiviteter.” (Bostadsplanerings-
kommittén 2015, sid 324)

Med hénvisning till Regeringsformens likstillning av kommuner och
landsting vill man inte foresla atgirder som skulle gora landstingen 6ver-
ordnade i forhillande till kommunerna. Aven om man konstaterar att
detta inte hindrar att landstingen skulle kunna utfirda foreskrifter for
kommunerna stannar man vid att foresla att den kommunala tillimpnin-
gen av den regionala planeringen skall bygga pa frivillighet. Utredningen
understryker ocksa att man inte har mandat att foresld andringar i sam-
hillsstrukturen, t.ex. sasmmanldggningar av kommuner. For att trots fri-
villigheten dnda betona den regionala planeringens nya stillning foreslas
att kommunerna skall vara skyldiga att motivera ifall man i 6versiktsplan-
er, detaljplaner och omradesbestimmelser avviker frin de regionala
planerna. Skulle kommunerna underlta att gora detta finns dock inga
mojligheter till sanktioner.

[ utredningen radde i stort sett politisk enighet om forslagen dven om
Vinsterpartiets representant ville ha en dnnu starkare regional styrning i
Stockholmsregionen, genom att ge det regionala organet befogenhet att
besluta om antalet bostider som varje kommun ska uppfora, antingen i
egen regi eller genom annan markégare eller exploator. Utredningen
kommer att ligga till grund for en proposition, som forvintas presenteras
under forsta halvaret 2018.

Kommitténs konstaterande att bostadsplaneringen i alltfor hog grad
sker med fokus pa den egna kommunen och inte tillrdckligt tar hinsyn till
att arbets- och bostadsmarknader i allt hogre grad stricker sig 6ver kom-
mungrinser staimmer vil med den problembild som inledningsvis skisse-
rades i denna rapport. Med vixande stadsregioner, 6kad mobilitet 6ver
kommungrinser och fler kollektiva behov som omfattar flera kommuner
och i manga fall hela stadsregionen minskas den enskilda kommunens rel-
evans som kollektiv problemhanterare i bl.a. bostadsfragorna. Aven om
medborgarna utovar sin lokala rostritt i en specifik kommun, och betalar
skatt dér, 4r manniskor i allt hogre grad beroende av det som sker i andra
kommuner i stadsregionen.

Bostadsplaneringskommittén foreslar dirfor ett system med regional
fysisk planering i hela landet och en samordning av denna planering med
annan regional planering. Men trots att kommittén konstaterar att be-
hovet av bostadsplanering ser mycket olika ut i olika delar av landet, med
det kraftigaste trycket storstadsregionerna och universitets- och hog-
skoleorterna, foreslar man en likartad 19sning for hela landet. Planerings-
forutsittningarna kan dock se mycket olika ut, 4ven inom ett och samma
lan.

Det alternativ till regional indelning av landet som diskuteras i denna
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rapport, i form av en uppdelning i stadsregioner och landsbygdsregion-
er, skulle ddremot ta skillnaderna i forutsattningar som utgangspunkt for
den regionala bostadsplaneringen. Eftersom stadsregionerna utgor ge-
mensamma bostadsmarknader finns i dessa en gemensam grund for en en-
hetlig planering. I landsbygdsregionerna ér bilden mer blandad eftersom
vissa kommuner dir vixer medan andra minskar i befolkning. Utifran ett
rent ekonomiskt perspektiv kommer dessutom den fysiska planeringen i
landsbygdsregioner att vara mer orienterad mot hur naturkapitalet mest
effektivt kan anvindas utifran behov och forutsittningar, medan stads-
regionerna blir mer orienterade mot hur humankapital kan gagna individ
och samhille. Bostader bor saledes ses som en del av en mer omfattande
forindring i regional/lokalt ansvar fér samordning av kollektiva behov
och nyttigheter.

[ det forslag till fordelning av ansvar och befogenheter mellan stads-
regioner och kommuner som skisserats dr tanken att kommunala uppgift-
er som dr gemensamma for stadsregionerna flyttas over till denna niva.
Det innebir ocksa en forskjutning av ansvar for bostadsplaneringen fran
kommuner till stadsregioner. Hur pass lingtgdende denna 6verflyttning
bor vara kan diskuteras. Det forslag som Bostadsplaneringskommittén
foresprakat, dvs. att planmonopolet finns kvar pa lokal nivd och att den
regionala planen inte dr bindande 4r en forstirkning av det regionala an-
svaret i forhallande till nuvarande lige men knappast tillrickligt for en
regional helhetssyn. Ett sitt att ytterligare stirka det regionala inflytandet
dr att ge landsting/regioner mdojlighet att utfirda regionala planerings-
foreskrifter for den kommunala planeringen, pa ett sitt som motsvarar
statens angivande av vad som ar riksintressen, och som kommuner-
na maste respektera. Sddana regionala intressen kan handla om t.ex.
gemensamma trafiklgsningar, en viss nivéa pa bostadsbyggandet eller sam-
mansittningen av upplatelseformer. Behovet av reglering skiljer sig sakert
at mellan stadsregioner av olika storlek och kan anpassas till det som ar
lampligt i varje region. I landsbygdsregionerna finns knappast samma be-
hov av reglering, eftersom bostadsmarknaderna dir &r lokala snarare 4n
kommunovergripande.

Aven med mojligheten till regionala planeringsforeskrifter bor systemet
i allt visentligt bygga pa att hitta regionala l6sningar i samverkan mellan
kommuner och regioner. Men att regionerna har planeringsforeskrifter
som ett mojligt instrument fordndrar forhandlingssituationen pa ett pata-
gligt sétt och sétter press pa kommunerna att medverka till att tillgodose
overgripande regionala behov.

Starkast regionalisering skulle uppnas om det kommunala planmono-
polet helt flyttades over till den stadsregionala nivan. All planering av
mark och vatten sker dd gemensamt for hela stadsregionen. Det blir da
mojligt att helt lata 6vergripande intressen, snarare 4n specifikt kommu-
nala, avgora vilka prioriteringar som bor goras. Detta alternativ innebar
dock ett avgorande ingrepp in den kommunala sjélvstyrelsen och skulle
forvandla det svenska planeringssystemet till ett av Europas mest region-
aliserade.
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SLUTSATSER

Vartidsurbaniseringstéllerexisterandeinstitutionellalosningarforbostads-
planering infér nya utmaningar. Befolkningstillvixten sker framst i
geografiskt ssmmanhidngande stora och medelstora stadsregioner som ut-
gor gemensamma arbets- och bostadsmarknader for allt fler. Det institu-
tionella systemet for bostadsplanering ér daligt anpassat till dessa fordn-
dringar. Det har en tyngdpunkt i det kommunala planmonopolet medan
instrumenten for att hantera regionala utmaningar ar svaga och dessutom
inte kopplade till den funktionella regionalisering som pagar och som
kommer till uttryck i integrerade stadsregioner. Dessa utmaningar galler
dessutom inte bara i fraga om bostadsplaneringen utan samma tendens-
er finns ndr det giller andra kollektiva problem i stadsregionerna, t.ex.
hanteringen av miljoproblem, gymnasieskola, avfallssystem och brand-
forsvar. Inget tyder pd att den urbanisering som bidrar till dessa utmaning-
ar kommer att avta eftersom den hianger samman med 6vergangen fran ett
industri- till ett kunskapssamhille, som forvintas fortga aven framover.

I denna rapport skisseras hur ett lokalt och regionalt Sverige skulle kun-
na organiseras, for att pa ett béttre sitt och med storre langsiktighet kun-
na hantera de utmaningar som den kollektiva problemlosningsformagan
stills infor. Forslaget innebar en asymmetrisk 16sning, med delvis olika
ansvarsfordelning inom stadsregioner och landsbygdsregioner. Bigge
typerna av regioner styrs av direktvalda organ och 6vertar landstingens/
regionernas nuvarande uppgifter. Stadsregionerna tar dessutom &ver
ansvaret for uppgifter fran kommunerna som kommit att bli gemensamma
angeldgenheter for hela stadsregionen. Detta innefattar bl.a. en starkare
roll i den regionala bostadsplaneringen. I landsbygdsregionerna behaller
kommunerna sin stillning. Det innebar saledes att de regionala respektive
kommunala ansvarsomradena blir olika i stadsregioner och landsbygds-
regioner.

Fragan om landets indelning i regioner och ansvarsfordelningen mel-
lan nivder av beslutsfattande har avforts fran den aktuella politiska
dagordningen sedan det visat sig omajligt att hitta politiska majoriteter for
forandringar. Samtidigt fortsitter urbaniseringen att successivt forandra
skalan av de kollektiva problemen i stadsregionerna, fran kommunal till
en som omfattar hela eller delar av den lokala bostads- och arbetsmark-
naden. Utmaningen &r sarskilt pataglig for bostadsplaneringen som i allt
hogre grad blivit en regional snarare dn bara en lokal angeldgenhet. Efter-
som utmaningarna fortsitter ar det bara en tidsfraga innan regionfragan
pa nytt hamnar pa dagordningen. Da kanske en asymmetrisk 16sning kan
bli politiskt mojlig.
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