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Sammanfattning

Denna rapport handlar om politik for en hallbar stadsregion och hur
kommunerna i Goteborgsregionen har valt att gemensamt utforma
den. | Géteborgsregionen pagar sedan bdrjan av 2000-talet ett
samarbete mellan en rad olika myndigheter och organisationer i syfte
att framja en ekonomiskt, ekologiskt och socialt hallbar utveckling.
Goteborgsregionens kommunalférbund (GR) har i en gemensam
strategi betonat att "Hallbar tillvaxt" ska astadkommas genom
investeringar i fysisk infrastruktur och en rad andra atgérder. GR vill
framja "en stark och tydlig tillvaxtregion i Europa” samtidigt som man
vill "verka for en utveckling i balans mellan de ekonomiska, sociala och
miljomassiga dimensionerna...” (GR 2013a).

Syftet med denna rapport dr att undersoka hur sammanhallen hallbarhetspolitiken &r i
Gateborgsregionen med utgangspunkt i strategin ”Hallbar tillvaxt™? Har underscks tre
aspekter pa sammanhallning: organisatorisk, hallbarhetsdimensionell samt hur idéer, policy
och utfall hanger samman. Sammantaget kan vi konstatera att Goteborgsregionen har en
sammanhallen politik for hallbar utveckling vad galler organisatoriskt samarbete. Den
politiska viljan hos kommunernas ledning, olika natverksformationer och GR:s fem
radslagsprocesser med stadsregionens fullméaktigepolitiker har bidragit till en rad olika
kunskapsunderlag och strategidokument som uttrycker en sammanhallen idé om hur
Goteborgsregionen ska utvecklas.

De idéer som binder samman denna koalition utgar fran en gemensam berattelse om
Goteborgsregionens utveckling och framtid, med en tillvaxtorienterad utgangspunkt. Alla
GR:s strategier kan hérledas till denna 6vergripande beréttelse som for fram idén om att det
ar majligt att kombinera ekonomisk tillvéxt, ekologisk hallbarhet och social
sammanhallning, genom att fokusera pa hindren mot ekonomisk aktivitet och pa lokal
arbetsmarknadsforstoring. Kopplingen mellan denna évergripande dominerande berattelse
och minskade koldioxidutslapp och social sammanhallning kan ses som “svag hallbarhet”.
Denna tolkning fokuserar pa den ekonomiska dimensionen av hallbar utveckling. Negativa
ekologiska och sociala effekter anses motiverbara genom ekonomiska vinster och
kompensation.

Vi ser darfor en rad paradoxer i sammanhallningen mellan de tre hallbarhets-
dimensionerna, som i sjdlva verket kan ses som tamligen sarkopplade fran varandra. Den
ambitionsniva som GR-kommunerna har satt genom malet med en “fossiloberoende
ekonomi 2030” samt att uppna “social sammanhallning™ har darfor inte omsatts i strategin.
Var bedémning &r att klimatfragorna inte har getts tillracklig prioritet. Visserligen kan
utbyggd kollektivtrafik minska utslappen — dven om det rader delade meningar om det —
men andra malsattningar eller avsaknad av politiska strategier riskerar att &ta upp den. Till
exempel kan ocksa “Hallbar tillvaxt” innebara ytterligare en miljon flyglandningar pa
Landvetters flygplats, vilket star i stark kontrast med malet om minskade koldioxidutslapp.



Aven om utslappen fran biltrafiken kommer att minska, visar utredningar att
Goteborgsregionens konsumtionsvanor och flygresande kommer att bidra till en
oproportionerlig andel utslapp ur ett globalt perspektiv. De utslapp av koldioxid som
g6teborgarnas livsstil leder till riskerar darfor att forbli oforandrade och alltfor stora i
relation till bade 6vriga delar av vérlden och framtida generationer. Det innebar att retorik
och praktik &r sarkopplade i frdga om klimatpaverkan.

Var bedomning ar ocksa att atgarder mot social polarisering inte prioriteras i strategin
och att retoriken om ”social sammanhallning” och dess praktik darfor ar sarkopplade. Trots
malet om 10 000 nya invanare varje ar i regionen, saknar éverenskommelsen i GR konkreta
atgarder for hur den okade geografiska polariseringen, segregationen och inkomst-
ojamlikheterna ska hanteras. Dessa utmaningar fordes i tidigare kunskapsunderlag fram
som det storsta hotet mot social hallbarhet i G6teborgsregionen.

Sarskilt pataglig ar de bristande atgarderna mot bostadsbristen. Bostader ar liksom
transporter en infrastrukturfraga som tidigare var foremal for samarbete mellan GR-
kommunerna emellan. De allra flesta som flyttar in till Goteborgsregionen &r resurssvaga
grupper, frdmst ungdomar och utlandsfédda som inte har tillrackliga inkomster och kapital
for varken banklan eller hoga hyror. De hdga kostnaderna for de fa nyproducerade
hyresratterna samt de hyreshojningar som energieffektiviseringar och renoveringar av
hyresratter medfor, riskerar att forsatta dessa redan utsatta grupper i en an mer trangd
situation.

Parallellt med berattelsen om “svag” hallbarhet som institutionaliserats i GR-samarbetet,
ser vi en alternativ och kritisk beréttelse som inte ar lika dominerande och organisatoriskt
sammanhallen. Denna kritiska diskurs utgar fran det som ovan definierats som stark
hallbarhet™, att naturens resurser inte kan bytas ut mot ekonomins resurser, da de ar unika
och inte kan aterskapas. Den uppmarksammar paradoxerna i den tillvaxtorienterade
agendan och for fram behovet av bade ekologiska resurser och social sammanhallining. Den
kritiska koalitionen ar betydligt mindre sammanhallen och lever i skuggan av den
dominerande hallbarhetskoalitionen och dess tillvaxtorienterade berattelse. Den kritiska
berattelsen ar dock narvarande i savél de offentliga organisationerna, som i det civila
samhéllet’, bland bade nya och gamla sociala rérelser och sammanslutningar som fran bade
ekologiska och sociala perspektiv lyfter upp sitt missndje med radande politik och féreslar
alternativa handlingsvégar i offentlig debatt.

Vi staller oss fragan hur styrningen fér hallbarhet kan utvecklas for att forbattra utsikten
till att stadsregionen stéller om till en starkare hallbar utveckling. Om ett kommunalférbund
ar den effektivaste modellen for att astadkomma detta kan diskuteras, men i nulaget ger
samhallsstyrningsmodellen i Sverige endast den mdjligheten. Den fortsatta diskussionen i
Gateborgsregionen bor darfor soka satt att uppna gemensam handlingskraft for att méta
konkreta gemensamma problem. Vi ser att nya forum for samtal inom och mellan offentliga
organisationer och interaktion med det civila samhéllet kan ha en stor betydelse for
stadsregionens utveckling. Genom en bredare dialog kan hansyn tas till andra synsatt an
naringslivsutvecklarens.

! Med det "civila samhallet” menar vi organisationer, sammanslutningar och individer utéver
de politisk-offentliga och privata organisationerna i stadsregionen.



Normativa fundament fér denna gemensamma ambition kan vara bland annat
regeringsformen som slar fast att ... det allmanna (ska) trygga ratten till arbete, bostad och
utbildning samt verka for social omsorg och trygghet och for goda forutsattningar for
halsa.” Tvarsektoriella samarbetsformer som utvecklats i innovativa initiativ som
HUR2050 och Mistra Urban Futures manga forskningsprojekt ar lampliga utgangspunkter.
Samarbete for starkare hallbarhetspolitik bor ocksa skapa nya och djupare former av dialog
och samverkan med det civila samhdllets aktorer fOr att starka representativitet for
stadsregionens samhalle och problemlésningsférmaga.

Till sist &r var bedomning att starkare grepp maste tas mot social polarisering och
bostadsbrist. En attraktiv stadsregion ar ett lovvart mal som maste inkludera samtliga
invanare, i nuet och i framtiden. Att skapa en attraktiv stad endast for att attrahera nya
“Onskvarda” invanare skapar inte en attraktiv livsmiljo for alla stadens invanare. Nya
visioner behdvs som kan skapa trygghet for samtliga av stadsregionens invanare och som
bygger fram kanslan av sammanhang och samhérighet. Stadsregionens syfte maste vara att
utgora ett fundament for samtliga invanares mojligheter att forverkliga sina drémmar och
inte bara en minoritet. En socialt polariserad region kan inte erbjuda detta. Saledes behéver
kommunerna i stadsregionen nu ta nésta steg och omsétta sina visioner och sin
gemensamma malbild i konkreta atgarder och i nya arbetssatt. De kan inte moéta
utmaningarna var och en for sig, utan kommer att behdva samarbeta for att ha mojlighet till
framgang. Det ar mycket som talar for att langsiktig framgang inte kan byggas pa nagot
annat an en sammanhallen och stark hallbarhetspolitik.



Kapitel 1: Inledning: kommunal
hallbarhetspolitik i Goteborgsregionen

Denna rapport handlar om politik for en hallbar stadsregion och hur
kommunerna i Goteborgsregionen har valt att gemensamt utforma
den. Den ar del av ett storre internationellt forskningsprojekt
finansierat inom ramen for Mistra Urban Futures, Centrum fér hallbar
stadsutveckling. Forskningsprojektet handlar om kunskap, styrning
och politik for hallbar utveckling i fyra stader: Manchester i
Storbritannien, Kapstaden i Sydafrika, Kisumu i Kenya och Goteborg i
Sverige. Syftet med projektet ar att genom transdisciplinara
forskningsstrategier med néara interaktion mellan forskning och praktik
ta fram kunskap som kan utveckla alternativ till dagens politiska
utveckling i riktning mot ett mer hallbart samhaille.

| Géteborgsregionen pagar sedan borjan av 2000-talet ett samarbete mellan en rad olika
myndigheter och organisationer i syfte att framja en ekonomiskt, ekologiskt och socialt
hallbar utveckling. Géteborgsregionens kommunalférbund (GR), som politisk plattform for
stadsregionens 13 medlemskommuner, har i en banbrytande och gemensam strategi betonat
att "Hallbar tillvaxt” ska astadkommas genom investeringar i fysisk infrastruktur och en rad
andra atgarder. GR vill framja “en stark och tydlig tillvéxtregion i Europa” samtidigt som
man vill ”verka for en utveckling i balans mellan de ekonomiska, sociala och miljéméassiga
dimensionerna...” (GR 2013a). Strategidokumentet Hallbar tillvaxt” har en betydelsefull
inverkan pa Géteborgsregionens hantering av de tre mest framtradande utmaningarna for
hallbar utveckling som identifierats av kommunala, regionala och statliga organisationer i
regionen: social polarisering, klimatforandringar samt bristande infrastruktur (Cullberg
m.fl. 2014). Dessa utmaningar motsvarar fragor som aven pa global niva identifierats som
angeldgna och allt mer akuta att atgarda.

SKAL ATT SYNA STADSREGIONENS POLITIK FOR HALLBAR
UTVECKLING

Det ar av flera skal viktigt att genomlysa den urbana politiken fér hallbar utveckling fran ett
kritiskt granskande perspektiv. Genom att belysa att det finns olika synsatt pa vad hallbar
utveckling kan betyda, att pavisa hur vissa aspekter kommer i skymundan och att peka pa
spanningar och paradoxer i hallbarhetspolitiken, vill vi ge underlag for fortsatt diskussion
om vad som kan ses som onskvart, nédvandigt och lampligt att gora for att framja en mer
hallbar utveckling. Vi inleder med att peka pa nagra generella problem och utmaningar.

Tilltagande urbanisering, resursforbrukning och vaxande klimathot

Den tilltagande globala urbaniseringstakten som gatt hand i hand med en kraftig ekonomisk
tillvaxt har skapat oerhdrda maéjligheter och levnadsforbattringar for manskligheten. Men
den ekonomiska tillvaxten har ett pris; den tar pa jordens begransade ekologiska resurser



och vélstandet ar ojamnt fordelat. De ekologiska forandringar som uppmarksammats ar
bland annat de 6kade utslappen av vaxthusgaser, 6verfiske, minskning av
jordbruksproduktionen i flera omraden, omfattande minskning av skogsarealer och
vatmarker, brist pa séllsynta men viktiga metaller samt hotad farskvattenforsorjning (for en
oversikt se t.ex. Rockstrom 2013). Allt detta ar kanda foreteelser och sadant som ofta
anfdrs som grunder for en omstéllningspolitisk och -ekonomisk inriktning.

FN:s klimatpanel IPCC (Intergovernmental Panel on Climate Change) beddmde 2013 i
sin femte rapport att det ar "mycket troligt” att manskligheten har bidragit till den globala
uppvarmningen.® For svenskt vidkommande har utslappen av vaxthusgaser nationellt
minskat nagot under perioden 1993-2010, men ser vi till utslapp som orsakas av
konsumtionen sa har de ckat under samma tidsperiod.® Att utslappen okar ar inga nyheter,
utan ndgot som panelen har upprepat under flera ar.* Det diskuteras att
klimatforandringarnas slutliga konsekvenser kommer att bli ett for manniskan ohanterligt
klimat pa planeten. Medan detta forefaller som en domedagsprofetia for vissa, ar det redan i
dag mojligt att notera klimatférdndringarnas konsekvenser i vissa regioner i vérlden.
Vaxande 6kenlandskap, stigande vattennivaer, extrema vaderhandelser och andra
klimatrelaterade forandringar i manniskors omgivning har en allvarlig inverkan pa
miljoners manniskors liv vérlden 6ver och manga tvingas pa flykt, inte séllan till
storstadsomradens utkanter som praglas av fattigdom, sociala spanningar och vald (se t.ex.
Esmailian 2012).

Ojamlik geografisk social utveckling
Okade utslapp av vixthusgaser, som huvudsakligen vastvérldens ekonomier,
konsumtionsnivaer och urbana levnadsstil bidragit med, har saledes negativa konsekvenser
for utvecklingslanders klimat och levnadsforhallanden, vilket spader pa en redan anstrangd
och ojamlik geografisk social utveckling (Harvey 2009). Den extrema fattigdomen har
visserligen minskat, men samtidigt Okar inkomstojamlikheterna dver hela varlden. OECD:s
rapport "Divided We Stand” fran 2011 visar hur inkomstklyftorna i Europa har ckat sedan
1980-talet och hamnat pa nivaer dar den rikaste tiondelen har en medelinkomst som
ungefar ar nio ganger sa hog som den fattigaste tiondelen. 1 de nordeuropeiska landerna
som generellt sett har haft lagre nivaer av ojamlikhet ligger samma forhallanden pa 6 till 1 i
dag, medan de lag pa 5 till 1 under 1980-talet. Ojamlikhetstillvaxten harleds till olika
reformer, som haft syftet att forbattra den ekonomiska "flexibiliteten”; de har a ena sidan
forbattrat den ekonomiska tillvaxten och produktiviteten, men & andra sidan okat
inkomstklyftorna, eftersom de flesta arbetstillfallen som har skapats har varit deltids- eller
lagloneyrken. | Sverige, som generellt anses vara ett foregangsland i jamlikhetsfragor,
tjanar den femtedel av befolkningen med hogst inkomster cirka fyra ganger mer &n den
femtedel som har lagst inkomster. Sverige ar enligt ytterligare en OECD-rapport (2013) det
land i Europa d&r andelen relativt fattiga har okat mest.

Den okade ojamlikhetens effekter pa samhallet kanske blir allra tydligast i storstaderna.
FN:s organ for urbana fragor — UN Habitat — drar i rapporten “State of the World’s Cities”
(2013) slutsatsen att ojamlikheterna, trots den dkade valstandsokningen i varlden, stadigt

2
http://www.ipcc.ch/index.htm#.UnKqgYSj6B30
3 www.naturvardsverket.se
4 http://www.ipcc.ch/publications_and_data/publications_and_data_reports.shtml#.UwHoxulsZvY
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har dkat. De senaste artiondenas politiska fokus pa ekonomisk tillvaxt riskerar enligt UN
Habitat att satta fragor om social sammanhallning, jamlikhet och befolkningens generella
vélstand pé spel. Okade inkomstklyftor har bland annat negativa halsoeffekter. 1 World
Health Organizations (WHO, 2008) uppmarksammade rapport "Closing the Gap”, den sa
kallade "Marmotrapporten”, visades att sociala oréattvisor &r den huvudsakliga orsaken till
ojamlikheter i hélsa. I vissa delar av varlden fods barn med en forvantad livslangd pa 80 ar,
medan de i andra delar av varlden knappt uppnar 50 ar. Med Marmotrapportens ord ar “det
de sociala orattvisorna som dodar méanniskor” (se ocksa Stuckler & Basu 2013). Det skulle
enligt rapporten ga att forandra denna situation inom en generation, om den politiska viljan
fanns. Det skulle kréava att vardagslivets forutsattningar forbattras pa alla platser dar
manniskor verkar, arbetar och aldras. Den oréattvisa fordelningen av makt, pengar och
resurser maste da ocksa hanteras kollektivt pa global, nationell och lokal niva, havdar
Marmotrapporten.

Hur angriper man utmaningarna?

De ovan redovisade negativa effekterna har uppmarksammats allt mer och det framhalls att
stéder och stadsregioner visserligen &r kéllan till problemens uppkomst och spridning, men
att de ocksa har stor potential for att hantera och l6sa problemen och utmaningarna (se t.ex.
UN Habitat 2011 och 2013). Det forefaller som att allt fler staders politiska ledningar runt
om i varlden fordjupar sin medvetenhet och forbereder sig for den omstéllning och
omférdelning av resursanvandningen som en mer hallbar utveckling kan anses kréava.
Fragan ar dock vad ett eller flera kommuner sammanslutna i en enskild stadsregion kan
gora at dessa globala utmaningar? Aven om stadernas politiska handlingar ar avgérande for
den globala utvecklingen, vilar ett stort ansvar pa de nationella och globala politiska och
ekonomiska institutionernas vilja och handlingskraft. Likval har politiska och andra ledare i
staderna och stadsregionerna ett stort ansvar, vilket kanske blir allra tydligast i fragor som
har att géra med stadsplanering och fysisk infrastruktur. En val fungerande infrastruktur
anses exempelvis generellt sett ha positiva effekter for utveckling och valstand i stader och
regioner. | en omfattande genomgang av storre stader i varlden konstaterar UN Habitat att
fragor om infrastruktur ar grundlaggande for att hantera bade sociala och ekologiska
utmaningar (UN Habitat 2012). Infrastruktur innefattar da inte bara transportsystemen, utan
ocksa rent vatten, fungerande sanitetssystem, bostader, energiforsorjning samt information-
och kommunikationssystem (ICT).

For att framja EN omstéallning till en mer hallbarhetsinriktad politik formas ocksa olika
slags kunskapsbyggande institutioner dar forskning och praktik &r ténkt att utvecklas
tillsammans. Mistra Urban Futures: Centrum for hallbar stadsutveckling ar ett tydligt
exempel pa hur en sadan idé kan forverkligas. | detta sammanhang talas det allt mer om
evidence-based policy-making”, men relationen mellan vetenskaplig kunskap,
expertkunskap och politik ar inte oproblematisk (se t.ex. Sanderson 2002). Det upprepas
ocksa ofta att hallbar utveckling &r ett komplext problemomrade. Vidare &r begreppet
svardefinierat pa ett satt som gor det nastintill omajligt att tala om en enda specifik
innebord. Det &r omstritt, i likhet med begrepp som “demokrati”, "rattvisa” och
“utveckling”. Det handlar om hela mansklighetens framtid, alla ar berérda pa ett eller annat
sétt, lokala och globala problem och utmaningar knyts samman och graden av osékerhet ar
mycket stor. Brundtlandskommissionens definition fran 1987 som handlar om att
tillfredsstalla dagens behov utan att dventyra kommande generationers méjligheter att



tillgodose sina behov ger viss vagledning, men inte en precis sadan. Medan forskningens
olika discipliner och &amnesomraden tavlar om att férséka ge en “korrekt” bild av en
omstridd verklighet, férsoker politiska organisationer och andra samhéllsinstitutioner att
forhalla sig till ofta fragmenterade och ibland kontrasterande forskningsresultat och
rekommendationer, samt sétta detta i relation egna ideologier, malsattningar eller intressen.
Det ar svart att pavisa hur, nar och pa vilket sétt som olika slags kunskap far betydelse i
planerings- och policyprocesser (Meadowcroft & Steurer 2013). Det vi med sékerhet kan
sdga ar att "hallbar utveckling” inte gar att specificera i en specifik betydelse, da dess
innebord ar foremal for standig forhandling i politiken och i samhéllet i stort. Det som &r
intressant att visa ar dock vilken innebdrd som detta begrepp ges och vad som paverkar att
en viss tolkning kan dominera Gver andra alternativa tolkningar.

Det institutionella sammanhanget

Vi har ovan kort redogjort for generella problem och utmaningar for stdderna och
stadsregionerna. Ofta tenderar forskningen om styrning for hallbar stadsutveckling att
betrakta stdder och regioner som mer eller mindre sjélvstéandiga politiska enheter, utan en
tydlig bindning till nationalstater (se t.ex. Pearson m.fl. 2014). For att forsta
forutsattningarna och villkoren for urban hallbarhetspolitik i ett specifikt land, ar det dock
viktigt att ocksa se till den institutionella kontexten, i detta fall den svenska.

Det dr narmast en underdrift att pasta att svenska kommuner tar sig an manga olika
uppgifter. Med ett annat sprakbruk kan sagas att de sysslar med manga politikomraden. En
del av dessa &r sadant som ar obligatoriskt och styrt av lagar och regler. I dessa fall handlar
det om att genomfdra det som riksdagen och regeringen har beslutat. Typiska
politikomraden inom detta falt &r uthildning, omsorg, socialtjanst, miljopolitik, planering
och byggande, véag och vatten, avfall och raddningstjanst. Flera av dessa omraden faller
inom ramen for det valfardspolitiska omradet och kallas ibland fér “karnverksamheter”. De
ar uppbyggda sektorsvis och leds ofta var for sig av en politisk nAmnd. Andra
politikomraden ar inte reglerade pa samma satt. Staten styr mest med "mjuka” medel, t.ex.
stimulans- eller projektmedel som kan sokas eller genom idéstyrning. Exempel pa sadana
politikomraden ar stod till valdsutsatta kvinnor, utvecklingspolitik, tillvaxtpolitik och
klimatpolitik. | dessa fall &r det mer upp till kommunerna sjalva att formulera
ambitionsnivan och organiseringen. Hallbar utveckling &r ett politikomrade som i forsta
hand tillhor den senare gruppen av "oreglerade” omraden, men ar beroende av de reglerade
omradena. | vilken grad hallbar utveckling omfattar flera olika politikomraden ér till stor
del upp till kommunerna sjélva att definiera (Montin och Granberg 2013).

Utmarkande for hallbar utveckling som politikomrade ar saledes att det ar svart att rama
in i institutionella och organisatoriska termer. | vissa kommuner ar det huvudsakligen nagot
som hanteras av miljéforvaltningen, medan det i andra kommuner betraktas som bade
kommunovergripande och som nagot som kraver mellankommunalt samarbete. Det bérjar
bli allt vanligare att kommuner sjélva och tillsammans med andra, som i fallet GR,
definierar att hallbar utveckling ska omfatta ekonomiska, sociala och ekologiska aspekter.
Hur dessa tre lankas till varandra kan dock variera. Generellt sett pagar “férhandlingar” om
hallbarhetsbegreppet dar manga aktorer medverkar. Det framhalls ofta att manga aktorer
bor vara inblandade, for att identifiera de viktigaste problemen och utmaningarna, bygga
kunskap om tankbara l6sningar och genomfora sddant som beddms vara i riktning mot ett
mer hallbart samhélle. Denna “férhandlingsprocess™ har pagatt under en relativt kort tid.
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Flera av valfardspolitikens institutioner i kommunerna har sina rétter i sent 1800-tal eller
tidigt 1900-tal (nagra gar betydligt langre tillbaka i tiden), men kommunal
hallbarhetspolitik i nutida mening kan sagas ha tillkommit pa allvar under 1990-talet. Att
den inte har institutionaliserats i form av sarskild lagstiftning, regler, kvalitetskriterier och
standarder &r saledes inte att forvanas over.

Den specifika inriktningen i den urbana hallbarhetspolitiken styrs av olika faktorer, till
exempel politisk-ideologiska stéllningstaganden, strukturella problem och utmaningar,
individer ("eldsjalar™), institutionella forhallanden, kunskap och kompetens (Olsson &
Hysing 2012). Vad som definieras som problem och utmaningar och vad som anses
lampligt och mojligt att gora for att méta dessa pa kommunal och regional niva, &r starkt
relaterat till den politiska inriktningen nationellt och pa EU-niva samt till dominerande
diskurser. Exempelvis har framhallits att den traditionella valfardsstaten tenderar att
urholkas, vilket gor det svart att uppna en del av de sociala malen (Larsson m.fl. 2012;
Stahre 2007) och att den “stadspolitik” som formas huvudsakligen &r inriktad pa ekonomisk
tillvaxt och framja en kdpstark medelklass (Dannestam 2009; Mukhtar Landgren 2012).
Andra menar vidare att avregleringen och marknadsorienteringen inom bostadspolitiken
och de fysiska planeringsprocesserna har forsvarat for lokala aktorer att styra
stadsplaneringen (Engstrom & Cars 2013). Det har ocksa konstaterats att allt fler
kommuner i storre och mindre stadsregioner lagger en historia av konkurrens om
foretagsinvesteringar och befolkning bakom sig, for att i stéllet samarbeta och samordna sig
i natverksliknande former, i syfte att samordna stadsregionens strategier for utveckling och
tillvaxt (Leibovitz 2003).

Huruvida dessa stadsregionala samarbetsorgan syftar till att samordna styrningen av
komplexa problem som socio-rumslig ojamlikhet och miljoproblem eller egentligen ar ett
resultat av den globala konkurrensens krav pa ny stadsregional politisk och ekonomisk
geografi finns det olika asikter om (Savitch & Vogel 2009). Det rader kort sagt delade
meningar om vilken politisk-ekonomisk inriktning som framjar eller hindrar hallbar
utveckling (Krueger & Gibbs 2008). Enkelt uttryckt forhandlas och formas den urbana och
regionala hallbarhetspolitiken i ett flernivasystem som omfattar bade flera vertikala nivaer
och samverkan med aktorer pa horisontell niva (andra kommuner, naringslivet,
intresseorganisationer, medborgare m.fl.).

Nér det mer specifikt galler urban och regional hallbarhetspolitik i Sverige, kan man
utga fran ett antal kritiska reflektioner i en granskande analys. Har ar nagra exempel.
Yiterst fa kommunala 6versiktsplaner definierar och problematiserar tydligt
hallbarhetsbegreppet. Snarare ar blir det en narmast paklistrad term (Persson 2013; Cars
2011). Aven om man kan pavisa att samarbete mellan kommuner skulle framja en hallbar
utveckling, tenderar sddant samarbete att hindras av bland annat institutionella faktorer
(Olsson & Cars 2011). Det &r ovanligt att ett ekologiskt perspektiv integreras i den urbana
och regionala hallbarhetspolitiken, utom nér det kan pavisas att det framjar den regionala
tillvaxten (Hilding-Rydevik m.fl. 2011). Vidare framstar det generellt sett sarskilt svart att
integrera den sociala dimensionen i hallbarhetsarbetet (Bostrom 2012). Sammantaget menar
manga kritiska iakttagare att man i den politiska retoriken talar om en sak, men i den
politiska praktiken oftast gor nagot annat. Den vanligt forekommande retoriska
samstammigheten kring hallbar utveckling kan till och med vara ett hinder for en
omstéllning till hallbar utveckling i staderna (Fredriksson 2012).



RAPPORTENS SYFTE OCH PROBLEMSTALLNINGAR

Hur ser da hallbarhetspolitiken i Géteborgsregionen ut i ljuset av dessa kritiska
beddmningar? Hur pass sammanhallen ar hallbarhetspolitiken? Med uttrycket
“sammanhallen” refererar vi i forsta hand till tre aspekter: organisatorisk,
hallbarhetsdimensionell samt hur idéer-policy-utfall hanger samman. Den forsta aspekten
berdr huruvida de organisatoriska eller politisk-institutionella aktGrerna samverkar och
skapar sammanhalining for hallbar utveckling. I denna rapport fokuserar vi sarskilt pa
aktdrer som ar verksamma inom Goteborgsregionen som politiskt territorium. Den andra
aspekten berdr pa vilket satt de tre dimensionerna av hallbar utveckling (ekonomiskt,
socialt och ekologiskt) kopplas samman i olika strategiska dokument, planer och
berattelser. Den tredje aspekten avser forhallandet mellan idéer om vad som sags bidra till
hallbar utveckling pa en 6vergripande niva, policyformuleringar (som de kommer till
utryck i konkreta politiska beslut och kommunala planer) och utfall. Det senare avser
faktiska forhallanden som kan relateras till de utmaningar, mal och strategier som ingar i
hallbarhetspolitiken. Ett annat sétt att utrycka huruvida hallbarhetspolitiken &r
sammanhallen &r att vi undersoker vilka hallbarhetsdiskurser som har formats i regionen.
Med hallbarhetsdiskurser menar vi vilka idéer, varldshilder och kategorier som kopplas till
hallbarhet och vilka aktérer som medverkar i att forma dessa.

Vissa avgransningar har varit nodvandiga. Vart fokus &r de strategier som har blivit
resultatet av arbetet i olika politiska organ, saval som tillfalliga tjanstemannanéatverk,
framfor allt det frivilliga mellankommunala samarbetet inom Goéteborgsregionens
kommunalforbund (GR) inom ramen for fem radslagsprocesser under 2002-2013. De forsta
arens fyra radslag, som bland annat ledde fram till tillkomsten av strategin ”Uthallig
tillvaxt” ar 2006, har beskrivits i ett annat sammanhang (Montin 2013). Darfér fokuserar vi
har framst pa det femte radslaget som bestod i att uppdatera dokumentet Uthallig tillvaxt”,
vilket ledde till den nya versionen "Hallbar tillvaxt”.

Det femte radslaget arrangerades 2012-2013. Denna process observerades pa plats och
kartlades genom bade enskilda och gruppvisa intervjuer med nyckelaktérer och genom
dokumentstudier.

De 6vergripande fragor som rapporten forsoker besvara ar:

1. Vilka &r de diskurser, policyformuleringar och praktiker som praglar
hallbarhetspolitiken i GR:s uppdateringsprocess av strategidokumentet
"Uthallig tillvaxt™? Hur hanger dessa olika aspekter av policyformulering och
implementering samman? Vilka sar- och sammankopplingar finns mellan de tre
hallbarhetsdimensionerna?

2. Vilka organiserade intressen (aktorer) paverkar inramningen av diskurser och
policyn i denna process och hur sammanhallna dr dessa intressen i de strategier
som arbetas fram?

3. Vilka mojligheter och hinder for omstallning till hallbar utveckling skapas
genom den form av samverkande planeringsprocesser som GR representerar?
Hur kan denna styrning utvecklas for att forbattra utsikten till omstéllning till en
mer hallbar utveckling?
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FORSKNINGSMETODER OCH DATAINSAMLING

Forskningsarbetet och datainsamlingen i denna rapport har genomférts inom olika projekt.
Utgangspunkten har varit en trans-disciplinar forskningsansats inom pilotprojektet “Multi-
level governance” inom Mistra Urban Futures 2010-2012 (Elias m.fl. 2012). Inom ramen
for detta projekt genomfordes tva separata fokusgruppsintervjuer med 20-25 nyckelaktorer
(politiker och tjansteman) inom K2020, S2020 och radslagsprocessen i GR. Inom ramen for
det Formasfinansierade projektet "Mellanplats: Samspelet mellan medborgarinitiativ och
inbjudet deltagande i stadsplanering: ett interaktionsforskningsprojekt” (2011-2013) har
cirka 15 intervjuer genomforts med Géteborgs stads tjansteman och politiker kring fragor
om demokrati och social hallbarhet. Inom samma projekt har vi genomfort
dokumentstudier samt en rad passiva och deltagande observationer pa seminarier och
konferenser kring teman om hallbar stadsutveckling och medborgardeltagande. Detta
material har kompletterats med ytterligare dokumentstudier, intervjuer och observationer
mellan 2013-2014, i huvudsak genomfdrda inom Mistra Urban Futures internationella
pilotprojektet "Governance and Policy for Sustainable Urban Development (GAPS)”.®
Under den forsta fasen i detta projekt gjordes en kartlaggning 6ver samtliga relevanta
policydokument for hallbar utveckling som berdr Géteborg och Goteborgsregionen
(Cullberg m.fl. 2014). I projektets andra fas fokuserade vi pa hallbarhetspolitiken inom
Gateborgsregionen och den radslagsprocess som mynnade ut i uppdateringen av
strategidokumentet "Hallbar tillvaxt” (2013). Fyra radslag har observerats passivt i fyra
olika kommunfullmaktige (jan-feb 2013): Goteborgs stad, Kungsbacka, Kungélv samt
Stenungssund. Dértill har ocksa slutmotet (mars 2013) for radslagsprocessen dar
fullméktigeledamoter fran hela Goteborgsregionen var inbjudna observerats, samt
Goteborgsregionens forbundsfullmaktigeméte (maj 2013) och styrelseméte (juni 2013) dar
besluten om strategidokumentet togs. Metoderna som anvants i dessa sammanhang har
varit etnografiska och innefattat en rad olika diskussioner och samtal som dokumenterats i
faltstudieanteckningar. Intervjuer med GR:s forbundsordférande och tva styrelseledamoter
och tillika kommunalrad i Géteborg har genomforts i syfte att komplettera de perspektiv
som framkom i radslagsprocessen samt att fa ytterligare inblick i Goteborgs stads politiska
spanningar gentemot GR:s hallbarhetspolitik. Pa sa sétt har perspektiv fran bade krans-
kommuners och Géteborgs stads politiker inhdmtats och analyserats.

Vidare holls tva fokusgrupper med totalt 25-30 olika tjanstemén inom GR-
kommunerna. I den ena fokusgruppen samlades tjansteman fran olika kommuner som ingar
i Mistra Urban Futures och i den andra fokusgruppen samlades medlemskommunernas
samhallsbyggnadschefer eller motsvarande. Ytterligare 10 individuella intervjuer och
gruppintervjuer genomférdes med cirka 15 nyckelaktorer. Dessa var politiker inom
Goteborgs stad och GR samt tjansteman i GR:s och Business Region Goteborgs (BRG)
organisation. Dértill har en rad olika officiella policydokument och rapporter studerats
vilket kommer att presenteras fortlopande i denna rapport. Lansstyrelsen har sarskilt tillfort
material om granskningar av kommunernas 6versiktsplaner genomforda sedan 2006. Denna

° Forutom den lokala plattformen i Goteborg ingar aven plattformar i Manchester, Storbritannien och Kapstaden, Sydafrika som
fallstudier for den urbana hallbarhetspolitiken. Projektets évergripande fragestallningar och ramverk har formulerats av Tim May
och Simon Marvin pa Centre for Sustainable Urban and Regional Futures, Salford University. Det évergripande syftet ar att med
jamférande metod utforska vilka utmaningar och vagar fér omstallning (transition pathways) som hallbar stadsutveckling star infor.
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information kompletterar 6vrig information om vilken betydelse GR:s gemensamma
strategier haft for medlemskommunernas oversiktsplaner.

Materialet ar givetvis inte heltackande, men ger likval ett bade djupt och brett underlag
for genomforande av den analys som kommer. Rapportens avslutande reflektioner &r delvis
ett resultat av en workshop som arrangerades den 2 april 2014 inom ramen for projektet pa
Goteborgsregionen i Goteborg. Pa denna workshop narvarade forskare i projektet samt
tjansteman fran Goteborgsregionen, Goteborgs stad, Vastra gétalandsregionen och andra
organisationer verksamma i stadsregionen for att diskutera ett tidigare utkast av denna
rapport och dess slutsatser. Diskussionen pa denna workshop har inspirerat till de forslag
och rekommendationer som redovisas i det avslutande kapitel.

DISPOSITION

Forst ges en bakgrund till betydelsen av stadspolitiken for hallbar utveckling och en
narmare definition av de centrala begrepp som anvénds i rapporten for att beskriva och
forklara hallbarhetspolitiken i Géteborgsregionen: diskurskoalitioner samt sar- och
sammankoppling.

Darefter ges en oversiktlig betraktelse 6ver de diskurser som vi bedémer dominerar
bade i Goteborgsregionen och i den urbana hallbarhetspolitiken i allmanhet. | detta
sammanhang identifieras det som vi kallar Géteborgsregionens hallbarhetskoalition och
tillvaxtkoalition samt vilka idéer, begrepp och kategorier som préglar respektive koalitions
angreppssatt pa stadsregionens ekonomiska, ekologiska och sociala hallbara utveckling.

Slutligen sammanfattar vi iakttagelserna och avslutar med att fora en principiell
diskussion om hur en mer sammanhallen hallbarhetspolitik kan formas i
Goteborgsregionen.



Kapitel 2: Perspektiv pa hallbarhetspolitikens
idéer och praktiker

| det har kapitlet diskuterar vi skillnaden mellan "svag” och "stark"
hallbarhet. | praktiken ser vi att stadsutvecklingen i Sverige bygger pa
svag hallbarhet. Vi resonerar om innebérden av social hallbarhet och
om "diskurskoalitioner”, vilka som kommer till tals i
hallbarhetspolitiken. Slutligen ser vi pa olika former av
sammanhallning eller sdrkoppling inom hallbarhetspolitiken;
organisatoriskt, mellan dimensionerna samt mellan mal och utfall.

Som diskuterades i foregaende avsnitt, har diskussionerna om utvecklingen varlden 6ver,
allt mer ramats in i en retorik om hallbarhet”. Detta begrepp har lanserats och utvecklats
framst i FNs policydeklarationer sedan 1970- och 1980-talen med Brundtland-
kommissionen, Rio- och Johannesburgdeklarationerna som huvudsakliga riktméarken.
Hallbar utveckling har ocksa snappats upp av EU och andra globala institutioner. Det &r
framfor allt under senare delen av 2000-talet som det borjar formuleras politik for “hallbar
utveckling” i Goteborgsregionen (se bild 1 och 2, s. 31-32 nedan).

Men huruvida det som vi kallar "hallbarhetspolitik” har forandrat den faktiska
ekonomiska fardplanen och dess sociala och ekologiska kostnader for framtida generationer
runt om i varlden, rader det delade meningar om. FNs klimatpanel konstaterade 2014,
apropa politiska atgarder som pagar for att minska klimatutslappen, att tusentals stader
varlden dver har upprattat handlingsplaner, men att det rader ett svagt bevislage om
resultatet har minskat utslappen. Panelen papekar ocksa att staders handlingsplaner ofta
beror energieffektiviseringar och att farre riktar in sig pad markanvandningsstrategier och
sektoroverskridande atgarder som syftar till att minska “sprawl”, staders glesa utbredning
och storre transportberoende. Krueger och Gibbs (2007:6) papekar att vastvarldens stader
for en faktisk hallbarhetspolitik i konkret from: cykelbanor och promenadstrak byggs ut,
strategier skapas for att skydda allménnyttiga offentliga platser och olika former av
miljovéarden och kulturarv; det planeras pa olika satt for minskade koldioxidutslapp och
fornybara energikallor. Samtidigt baddas hallbarhetspolitiken in i den tillvéxtorienterade
politiska ekonomin, vilket foranleder kritik fran forskare och det civila samhallet vad galler
hur verkningsfull den &r och hur motségelsefullt den anvands. Darmed rader osékerhet
kring hur samstammig den faktiska hallbarhetspolitiken ar med Brundtlandkommissionens
(1987) visionéra princip att “tillfredsstélla dagens behov utan att &ventyra kommande
generationers mojligheter att tillfredsstalla sina behov”.

En vaxande skara kritiska roster menar att hallbarhetspolitikens paradoxala karna ligger
i att den b&ddas in i en kapitalistisk produktions- och konsumtionsorienterad ekonomi som
bade har pavisats vara kraftigt beroende av fossila energikallor och som dessutom skapar
social ojamlikhet, sarskilt i sin samtida marknadsliberala form (Swyngedouw 2007). Trots
att alla nationella och stadspolitiska regimer ramar in utvecklingspolitiken som "hallbar”
kan vi alltsd marka att utvecklingspolitiken ar sparbunden i det samhéllssystem som



skapade problemen med milj6forstoring, global uppvarmning och vixande sociala klyftor
(Jackson 2012).

Kritiken till trots pagar en faktisk hallbarhetspolitik och var uppgift i denna rapport ar
att skapa en djupare forstaelse for hur denna kommer till uttryck i Géteborgsregionens
kraftsamling for "hallbar tillvaxt”. Fran ett 6vergripande perspektiv kan det for den
kommande analysen vara anvandbart att skapa en orienterande forstaelse av hur begreppet
hallbar utveckling har kommit att anvandas i konkreta anstrangningar for stadsutveckling. |
detta syfte vill vi skilja pa en "svag” respektive en “stark” tolkning av begreppet hallbarhet
(Neumeyer 2013, Gibbs et. al. 1998, Rydin 2010, Larsson N. m.fl. 2012).

SVAG OCH STARK HALLBARHET

I till exempel Brundtlandkommissionens definition och de efterféljande FN-konventioner
som ramar in begreppet "hallbar utveckling” ar det av betydelse att hallbarhets-
dimensionerna balanseras och jamstélls med varandra. Dock har ofta den faktiska
hallbarhetspolitiken definierat hallbarhet pa ett sitt som kan kallas svag hallbar utveckling.
I denna tolkning fokuserar man pa den ekonomiska dimensionen, medan negativa
ekologiska och sociala effekter antas vara motiverbara genom ekonomiska vinster och
kompensation. Ett exempel &r att en industri kan gora miljoskadliga utslépp, forutsatt att
ekonomisk kompensation ges genom exempelvis kop av utsléppsréttigheter. Olika typer av
“kapital” (naturkapital, realkapital och humankapital) ses som i huvudsak utbytbara.
Varden som kan tillskrivas naturen och det ekologiska eller det sociala har inte dverordnad
betydelse i forhallande till ekonomiskt kapital. Vidare ar det centralt for den svaga
hallbarhetsmodellen att den totala méangden kapital vaxer. Detta perspektiv blir attraktivt
for beslutsfattare da monster for ekonomisk aktivitet och tillvaxt endast behover justeras,
utan genomgripande forédndringar av handlingsmonster eller livsstilar (jfr Rydin, 2010).

Kritiken mot det svaga perspektivet ar att det undergréver och uttunnar
hallbarhetsbegreppet, eftersom det bidrar till “business as usual”: ekonomisk tillvéxt,
okande konsumtion och exploatering av naturens och manniskors resurser till forman for
det ekonomiska systemets legitimitet. Ur stadsutvecklingsperspektiv innebar svag
hallbarhet att ekonomisk tillvéaxt &r det prioriterade malet. Grundtesen &r att ju rikare vi blir,
desto lattare blir det att hantera miljoproblem, sysselséttning och social vélfard. Det kan
ocksa innebara att tillvaxten ar énskvard sa lange den ar "gron” eller "hallbar” vilket
bygger pa teknologisk innovationskraft med en grén pragel som ska gynna ett ekologiskt
hallbart samhélle. Ett exempel pa detta synsatt ar nar innovationerna gors inom den
moderna fossilfria teknologin, dar produkter produceras for den globala marknaden. Detta
kallas ofta for “ekologisk modernisering” dar tillvéxt och miljoh&nsyn inte ses som
konkurrerande, utan gar hand i hand (Christoff 1996, Mol och Sonnenfeld 2000).

Stark hallbar utveckling fokuserar i stallet pa ekologins grundlaggande betydelse utifran
perspektivet att naturresurserna inte kan bytas ut mot ekonomiska resurser, da de ar unika
och inte kan aterskapas. Har ses ekologin som en forutsattning for all méansklig aktivitet,
inklusive ekonomi och andra former av interaktion. Det blir darfor viktigt att inte
ekonomiska eller sociala aspekter kommer i konflikt med miljon och skapar negativa
ekologiska effekter. Ett starkt hallbarhetsperspektiv okar kravet pa det politiska systemet,
da det innebar genomgripande transformerande ingrepp i etablerade handlingsmonster, det



ekonomiska systemet och manniskors levnadsstilar. "Ett gott liv” maste med detta synsatt
formas utan standigt 6kande konsumtion och hallbar stadsutveckling bor ta fragor om
sociala orattvisor pa allvar (Jackson 2012). Utan social och ekonomisk jamlikhet och
mellanménsklig tilltro kan samhallet rasa samman ndrmast oberoende av den ekonomiska
tillvaxten. Socialt hallbar utveckling blir da malet, ekonomin ett medel och de ekologiska
forutsattningarna en kraftfull restriktion for samhéllets resursanvandning.

SVAG HALLBARHET | SVENSK STADSUTVECKLING

Trots att Sverige internationellt anses vara ett foregangsland vad galler hallbarhetspolitik,
har den faktiska hallbarhetens resultat inte levt upp till visionen om “det grona
folkhemmet” lanserades av Goran Perssons regering 1996. Trots massiv mobilisering for
gron tillvaxt som samlat olika politiska lager och samhallsaktorer i samforstand kring malet
om hallbar utveckling har det varit svart att astadkomma 6nskvarda resultat. Av de 16
nationella miljokvalitetsmalen ar det ytterst fa som anses vara pa vég at ratt hall och allt fler
som ar oférandrade eller gar at fel hall (Elander & Lidskog 2012). Till det kan laggas
ekonomiska kriser, stigande arbetsloshet (atminstone i vissa grupper), kande social
ojamlikhet och social och etnisk boendesegregation, som tycks vara oundvikliga
konsekvenser av den ekonomiska politiken.

Aven vad galler hallbar stadsutvecklingspolitik i Sverige pekar tillganglig kunskap pa
att utvecklingen av de sociala och ekologiska dimensionerna i stort &r pa vag at fel hall.
Trots att svenska storstader framgangsrikt attraherar bade foretag och befolkning, och
lyckas i konkurrensen i den nya globala kunskapsdrivna ekonomin, tycks de véxande
rikedomarna samtidigt leda till 6kande belastning pa miljon, klimatet och den sociala
sammanhallningen.

Klimatpaverkan

I en kritisk betraktelse av hallbarhetspolitiken i Stockholm, en stad som marknadsfor sig
sjalv som ”Skandinaviens gréna huvudstad” och som fick EU:s nyinréttade pris "European
Green Capital” 2010, behandlar Bradley med flera (2013) samt Gunnarsson-Ostling med
flera (2013) de inbyggda malkonflikterna i den tillvéaxtorienterade hallbarhetsvision som
Stockholm har formulerat, vilket bland annat manifesteras i visionen om
“promenadstaden”. Bland annat tas fragan om stadens utslapp av vaxthusgaser upp. | den
offentliga redovisningen fran Stockholms stad anges att utslappen var omkring tre ton per
capita ar 2005, vilket var mindre &n flera andra stader i landet, samt att utslappen hade
minskat med 25 procent sedan 1990. Detta har legat till grund for en sjalvbild att
Stockholm &r pa god vag att na malet om en fossilfri ekonomi ar 2050. Berékningen av
utsldppen omfattar emellertid endast produktion, inte konsumtion eller transporter.
Stockholm Enviroment Institute har berdknat invanarnas ekologiska fotavtryck; om dven
konsumtionen raknas in uppgick utslappen av vaxthusgaser i Stockholm ar 2004 till 15,7
ton per capita (Axelsson 2012, Bradley m.fl. 2013).

Om vi ser till hela landets ekologiska fotavtryck, ar aven det betydligt stérre om man
raknar med konsumtionen. Ar 2011 var den officiella siffran sju ton per person i landet,
men inkluderas konsumtionen hamnar nivan pa ungefar 10 ton. | sjélva verket beraknas
varje person i Sverige anvanda 5,7 globala hektar (gha), jamfort med genomsnittet i EU pa
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4,7 gha och det globala genomsnittet 2,7 gha. Den globala kapaciteten har beréknats till 1,8
gha per person for att nd malet om att begréansa den globala uppvarmningen till tva grader
(Lidskog & Elander 2012).

I en rapport publicerad av Mistra Urban Futures och forfattad bland andra av tjanstemén
fran Goteborgs stad, Vastra Gotalandsregionen och forskare fran Chalmers tekniska
hogskola, skissas olika scenarier upp for utslappet av koldioxid for olika hushallstyper i
Gateborg (Bolin m.fl. 2013). Resultaten visar att de hushall som i snitt bidrar till mest
koldioxidutslépp befinner sig i egna-hemsdominerande stadsdelar som Askim, medan de
som har minst ekologiskt fotavtryck ar hushall som bor i flerfamiljshus, till exempel i
Angered (tabell 1).
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Tabell 1. Utslépp fran olika typhushall i Goteborgsregionen 2010 uppdelat pa olika omraden
Bohlin m.fl. 2013

Ett "business as usal-scenario”, dar radande livsstilar och system inte forandras, beraknas
leda till en 6kning av de klimatpaverkande utslappen med 6ver 30 procent till 2050 jamfort
med i dag. Med dagens svaga hallbarhetsstrategier framstar det som mycket troligt att
minskade utsl&pp inom transporter och energiférsorjning skulle dtas upp av 6kade utslapp
inom livsmedelskonsumtion och flygtransporter. | stallet skulle VGR:s och Géteborgs stads
politiska nivaer behdva fokusera pa att stalla om samhéllets infrastrukturer och livsstilar,
bland annat genom minskad konsumtionen av flygresor och mat samt genom
arbetstidsforkortning (Bolin m.fl. 2013).

Infrastruktur

Bristande infrastruktur ar for regionen och Goteborgs stad en nyckelfraga for
omstéllningen. Detta galler transportsystemet, dér kollektivtrafikens andel av resandet bor
Oka och dess utslédpp samtidigt minska, samtidigt som biltrafiken minskar. Detta skulle
innebéra att staden fortatades, att mojligheten att cykla, ga och anvanda bilpooler 6kade.
Men det skulle ocksa innebdra att se 6ver anvandandet av fossila branslen for



fjarrvdrmeproduktion, att energieffektivisera bostdderna och se dver
arbetstidsforkortningens mojligheter (ibid.).

Social polarisering

Vad galler den sociala polariseringen pekar aven en hel del tillganglig kunskap pa en
utveckling i oonskad riktning. | de ovan refererade studierna om Stockholm framgar hur det
sociala rattviseperspektivet i stort lamnas utanfor hallbarhetsdefinitionen i huvudstadens
malsattningar. Den mest genomgripande analysen av den svenska storstadens hélso-
ojamlikheter ar "Kommissionen for ett socialt hallbart Malmé™ (Malmodkommissionen) som
med utgangspunkt i Marmotrapporter presenterade forskning som visade pa skillnader i
halsa mellan olika befolkningsgrupper i Malmé stad. Malmdkommissionen visar att
skillnaden i forvantad medellivslangd har 6kat de senaste 20 aren och kan skilja upp till
fem och ett halvt ar mellan olika stadsdelar och upp till sex ar mellan Iag- och hég-
utbildade. Bland sexaringar &r dalig tandhalsa ungefar sex ganger vanligare i omraden som
praglas av laga inkomster bland de vuxna (Malmékommissionen 2012, s. 5). Dessa och fler
halsoojamlikheter bestdms enligt rapportens analyser av faktorer som utbildning, genus,
etnicitet och bostadsort. Kommissionen féreslar en rad olika handlingsalternativ (24 mal
och 72 atgarder) som anses kunna minska ojamlikheterna inom ramen for radande
stadspolitiska ambitioner.

Trots att Goteborg inte har haft nagon motsvarighet till Malmékommissionen har fragan
om den dkande sociala polariseringen i stadsregionen uppmarksammats som en av
stadsregionens storsta utmaningar (Cullberg m.fl. 2014). Detta kan méarkas i en rad olika
initiativ. Goteborgs stad tillsatte for nagra ar sedan Radet for integration och samhalls-
gemenskap® (RIS) som skulle ta fram férslag och rekommendationer till kommunledningen,
i syfte att Oka att hitta nya séatt att 6ka den sociala rorligheten och darmed integrationen
samt skapa 6kad gemenskap i Goteborg. Radet lamnade 2014 sina forslag till kommun-
ledningen (Goéteborgs stad/RIS 2014).

Andersson, Brama och Hogdal, som i samarbete med Géteborgs stad tagit fram statistik
pa den sociala och etniska polariseringen i G6teborgsregionen, visar i rapporten Fattiga och
rika — segregerad stad (2009) att inkomsterna under perioden 1990-2006 kraftigt
polariserades mellan olika stadsdelar. Polariseringen beskrivs ocksa som kraftigare an i
Malmd. Denna sociala och etniska boendesegregation harleds ur bostadsstrukturen i stads-
regionen dar cirka halften av befolkningen lever i egna hem. Men medan krans-
kommunerna till Géteborg har ungefar 70 procent eller mer egna hem har Goteborgs stad,
som inhyser hélften av regionens befolkning, knappt 30 procent avbefolkningen egna hem.
| stora drag flyttar barnfamiljer med svensk bakgrund ut fran stadskarnan till villaboende i
kranskommunerna, medan utlandsfodda etablerar sig i omraden dér den socioekonomiska
situationen redan &r anstrangd. | GR:s rapport Valfardsbilder i Géteborgsregionen (2012)
presenteras statistik pa bland annat medelinkomst, arbetsloshet, forsorjningsstod och ohélsa
uppdelat pa regionens kommuner och Goteborgs tio stadsdelar. Angered och Ostra
Goteborg uppvisar de hogsta arbetsloshets- och forsorjningsstédsnivaerna i regionen,
samtidigt som ohalsotalen forvarras. Ungefar liknande klyftor rader mellan stadsdelar i

6 http://goteborg.se/wps/portal/invanare/kommun-o-politik/kommunens-organisation/kommunstyrelsen/radet-for-
integration/!ut/p/b1/04 _SjzSINDexNLAwWM9aPO0l KSyzL TE8syczPS8wB8aPM4gMMVvQItnAwdDfzdLdOMPEO8A9z8vH38g7XxNgAo
igQOMcABHAOL6 TzyclP1c6NyLABZD6MS/dI4/d5/L2dBISEVZOFBIS9NQSEh/
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Goteborg med dvervagande bostadsbestand fran miljonprogrammen och kranskommuner
som Kungsbacka och Lerum. Denna bild av ojamlikhetens geografi bekréftas i en nyligen
publicerad rapport av Goteborgs stad dar det framgar att inkomstskillnaden mellan
exempelvis Ostra Bergsjon och Langedrag &r hela 511 000 kronor ar 2011, medan denna
skillnad uppgick till 197 000 kr 1992. Pa knappt 20 ar har alltsa ojamlikheten mer &n
fordubblats i staden (Goteborgs stad 2014).

Dessa socioekonomiska skillnader mellan regionens olika kommuner och Goteborgs
olika stadsdelar &r i hog grad etnifierade vilket innebdr att rika och fattiga i hog
utstrackning sorteras utifran etnisk bakgrund och hudfarg. Den socioekonomiska
segregationen och de negativa effekter som féljer av denna drabbar frdmst grupper med
icke-vésterlandsk bakgrund och icke-vita, sarskild dem med bakgrund i Somalia, Etiopien,
Irak, Libanon och Boshien-Hercegovina (Andersson m.fl. 2009, s 29). Huvudparten av
invandringen till Goteborgsregionen bestar av utlandsfodda. Varaktigt hoga
arbetsloshetsnivaer, diskrimineringseffekter pa arbets- och bostadsmarknaden (VGR 2011)
samt ett bostadsbyggande som &r i otakt med befolkningsdkningen i stadsregionen (GR
2012, s 11) riskerar att ytterligare forvérra den redan mycket prekara situation som en
betydande andel av nuvarande Goéteborgare befinner sig i.

De mest patagliga och akuta sociala fragorna som svenska stadsregioner har att hantera
forefaller saledes vara dels arbetsldshet som stanger ute stora grupper fran ett jamlikt
samhallsdeltagande, dels bostadsbyggandet och -forvaltningen dar bostadsbristen och de
stédndigt 6kande kostnaderna for boende forstarker de socioekonomiska klyftorna. Vid sidan
om fragor om klass och etnicitet ska ocksa ojamlikhetens genusdimensioner betonas;
kvinnor har generellt lagre inkomster och sdmre hélsa &n man (GR vélfardsbilder 2012).

INNEBORD AV SOCIAL HALLBARHET

Trots de manga och omfattande kunskapsunderlag och indikatorer som kartlagger de
sociala skillnaderna i samhallet, anvands begreppet "socialt hallbar utveckling” alltjamt
flytande: definition ar inte entydig av vad som ar dnskvart att uppna nar i stravan mot ett
"socialt hallbart” samhélle (Gustavsson & Elander 2013). Murphy (2012) har kartlagt
variationerna i hur det sociala benet av hallbar utveckling definieras, utifran deklarationer
och rapporter i FN, EU och andra multilaterala policydokument, samt den akademiska
diskussionen i fem separata policyfalt om hallbar utveckling. Han finner att begreppet
“social hallbarhet” kan kopplas till fyra distinkta koncept:

1. Rattvisa i bemarkelsen jamlik fordelningen av valfard, varor och livschanser till
alla i samhdllet oavsett klass, kon, ras, generation eller annan position,

2. Medvetenhet om hallbarhet vilket innebar att individer ska bli varse om
hallbarhetsfragor i syfte att ta ett 6kat ansvar,

3. Deltagande av samhallets alla grupper forvantas lagga grunden for hallbar
utveckling bade genom att méanniskor kan forbattra sin egen situation, men
ocksa for att politiken for hallbar utveckling kommer bli mer legitim, samt

4. Social sammanhallning som definieras olika i olika sammanhang men som
generellt kan relateras till mal om méanniskors valmaende, tillit och socialt
kapital och kansla av mening och samhorighet. Saledes finns manga potentiella
aspekter att ta hansyn till i politiska mal som stravar efter social hallbarhet”.
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For att precisera hur begreppet kan anvéndas i fysisk stadsplanering i linje med
gemensamma EU-mal, kan skrivningarna i "The Bristol Accord” ge en utgangspunkt for en
mojlig inramning. | detta dokument som byggde p& "Agenda 21” och Alborgdeklarationen
definieras det socialt hallbara samhéllet som platser “dar manniskor vill leva och arbeta, nu
och i framtiden. De méter de mangfaldiga behov som nuvarande och framtida boende har,
ar uppmarksamma pa deras miljo och bidrar till hog livskvalitet. De &r séakra och
inkluderande, vélplanerade, byggda och forvaltade, och erbjuder jamlika mojligheter och
god service till alla”” (Dempsey m.fl. 2009, 290).

Det kan diskuteras huruvida visionen om ett socialt hallbart samhélle och den politik
som formulerats inom detta diskursiva ramverk egentligen skiljer sig fran den svenska
valfardsstatens traditionella mal och syften, med dess inkomstférdelande inriktning. Plan-
och bygglagens portalparagraf stadgar exempelvis att stadsbyggandet syftar till att ”... med
hansyn till den enskilda méanniskans frihet, fraimja en samhallsutveckling med jamlika och
goda sociala levnadsforhallanden och en god och langsiktigt hallbar livsmiljo for
manniskorna i dagens samhalle och for kommande generationer”. ”Social hallbarhet” har
hur som helst blivit ett policyfalt som allt mer borjar mobilisera diskursiva och materiella
resurser for politisk handling. Gustavsson och Elander (2013) har undersokt hur begreppet
social hallbarhet tillampats "underifran” genom att kartldgga atta investeringsprojekt med
fokus pa stadshyggande som fick stod av regeringsinitiativet Delegationen for hallbara
stader. Inte helt ovéntat fann de att tillampningen av begreppet varierade mellan de olika
projekten, men att de &nda kunde ramas in i tre dvergripande teman: social inkludering,
deltagande och platsidentitet.

DISKURSKOALITIONER OCH HALLBARHETSPOLITIK

Under 2000-talet har allt tydligare politiska diskurser vuxit fram om hallbar stads- och
regionutveckling” som tar hansyn till ekonomiska, ekologiska och sociala dimensioner av
hallbar utveckling. Med “diskurs™ avser vi har ”en samling idéer, begrepp och kategorier
som ger mening at specifika fenomen” och formas till ett bestamt sétt att se pa varlden
(Hajer 1995) som t.ex. "hallbarhet”, ekologi”, "tillvaxt”, "social rattvisa”. Diskurserna
speglar varldsbilder, det vill sdga sociala konstruktioner eller uppfattningar om hur vérlden
ar sammansatt. | olika politiska omraden och akademiska discipliner formas olika diskurser
som kampar om dominans. Diskurserna ramar in problem genom att satta fokus pa vissa
aspekter av ett fenomen, samtidigt som det kan sdgas finnas andra aspekter av samma
problem i det reella. De kan darfor vara normativa, alltsa praglas av specifika varden om
hur vérlden bor vara betingad, eller beskrivande dvertygelser. Diskursernas bilder av
verkligheten flyter daremot inte helt fritt, utan knyter an till institutioner och aktorer; vissa
diskurser blir mer framgangsrika och dominerande &n andra.

Huruvida diskurserna blir framgangsrika och darfor ocksa konstituerar hur vi ser
vérlden, har att géra med hur val diskurserna institutionaliseras. Detta sker inte automatiskt
utan &r som Hajer papekar resultatet av 6vertalning, tvang och andra former av makt-
utévning dar aktorer anvander sina positioner for att mobilisera andra i led med sina egna

7 .
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insikter och Gvertygelser. Det dr dock viktigt att vara medveten om att olika diskurser
samexisterar parallellt, vilket &r naturligt, eftersom det finns manga aktérer, institutioner;
t.ex. vetenskapliga discipliner, ideologiska konflikter i och mellan partier, och
organisationer med olika funktion och uppdrag i flernivasystemet.

Fragan som &r intressant nar vi ska spara diskurserna om hallbar utveckling i Géteborgs-
regionen &r varfor en eller flera diskurser blir dominerande i en institutionell kontext? Har
framstar Hajers begrepp “diskurskoalitioner” som anvandbart. En diskurskoalition kan ses
som en grupp av aktorer som delar en bild av verkligheten. En sadan koalition kan
identifieras genom att studera hur diskurser artikuleras i samtal, texter, dokument och andra
typer av uttalanden och utsagor. Varje diskurs har ocksa en “story line”, en berattelse om
specifika problem och utmaningar som till exempel behdver hanteras av politiska
organisationer. Politiska problem hanteras vanligtvis genom att olika aktorer, individer och
institutioner samlas runt specifika berattelser som ger mening at verkligheten, formar
framtida handlingsalternativ och darfor paverkar praktiken. En koalition kan darfor studeras
genom att undersoka vilka aktdrer som samlas kring vilka beréttelser om ett specifikt
fenomen (ibid). Nya diskurser uppstar standigt men samtidigt dominerar vissa koalitioner
over andra. Dominansen avgors enligt Hajer av tva kriterier:

1. Kaoalitionen dominerar det diskursiva rummet. Det innebdr att centrala aktdrer ar
Overtygade av, eller tvingade att acceptera den retoriska kraften i nya diskurser
(discourse structuration).

2. Detta praglar institutionella praktiker i politikens doméner; politiska processer
ordnas utefter idéerna i en given diskurs (discourse institutionalization).

Att anvanda begreppen diskurser och koalitioner for att analysera hallbarhetspolitiken i
Gateborgsregionen, ger oss mojlighet att forsta varfor politiska strategier och handlings-
maonster uppstar i specifika kontexter och institutionella praktiker. Det ger oss ocksa
redskap att forsta eventuella kontroverser om specifika politiska problem i en vidare
historisk och politisk kontext. Diskurskoalitionsperspektivet ger oss ocksa inblickar i hur
olika politiska intressen faller ut i olika diskurser samt 6ppnar upp for att forsta hur olika
aktorer aterskapar diskurserna eller gér motstand mot dem.

Att koalitioner skapas innebar inte att de aktorer som ingar i dessa mer eller mindre losa
natverk nodvandigtvis ar 6verens om allt, utan snarare att en 16st sammanhallen grupp av
aktorer samlas kring formulerandet av gemensamma visioner och mal for hallbarhets-
politiken. Det ar i métet mellan olika koalitioner som strategin for hallbar utveckling i
Goteborgsregionen kan tolkas och forstas sa som den kommer till uttryck i strategi-
dokumentet "Hallbar tillvaxt”.

SAMMANHALLEN ELLER SARKOPPLAD POLITIK?

Nasta steg i var analys bestar i att problematisera hur val sammanhallen hallbarhets-
politiken ar. | var studie av hallbarhetspolitiken i Goteborgsregionen har flera typer av
sérkopplingar identifierats, som vi kommer att redogéra for empiriskt, men forst teoretiskt
avgransa. Vi menar att en sammanhallen politik for hallbar stadsutveckling ar en
forutsattning for att med politiska medel uppna uppstéllda visioner och mal. Vi vill
framhalla tre sarskilt betydelsefulla aspekter av en sammanhallen politik:
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1. Organisatorisk sammanhallning: samarbete och mobilisering féorekommer
mellan politiska aktérer och andra som har betydelse for hallbarhetspolitikens
innehall och utfall.

2. Sammanhallning mellan hallbarhetsdimensioner: balans mellan de tre
dimensionerna av hallbar utveckling — ekonomiskt, socialt och ekologiskt.

3. Sammanhallning mellan hallbarhetspolitikens idéer, policy och utfall: det finns
en logisk koppling mellan de visioner, mal och praktiker som sétts i verket i
hallbarhetspolitiken.

Organisatorisk sammanhallning

Organisatorisk sammanhallning har alltsa att géra med samarbete mellan aktorer i syfte att
skapa formagan att 16sa gemensamma problem. Sedan bérjan av 1990-talet har en
regionalpolitik formats som tonar ned statliga aktiva atgarder for att dampa struktur-
omvandlingarnas effekter (Andersson m.fl. 2008). I stéllet for direkt statlig styrning, ska
regionala aktorer i allt storre utstrackning, bland annat med hjalp av EU:s strukturfonder, i
storre utstrackning klara sig sjalva och med sin egen samlade kapacitet astadkomma hallbar
regional tillvaxt. | detta sammanhang blir fragan om (inter)-organisatorisk sammanhalining
central, det vill sdga hur organisationer, myndigheter och sektorer samarbetar eller inte
samarbetar inom hallbarhetspolitikens omrade. Ett uttryck som ofta forekommer &r
stupror”, med vilket avses att varje sektor i sig kan vara effektiv for att hantera
avgransbara problem, men mindre effektiv nér det géller att hantera gemensamma problem
(Delegationen for hallbara stader 2012). Att organisationer inte samarbetar trots att "alla”
anser att samarbete &r nddvéndigt ar ett klassiskt dilemma (Ostrom 1990). Det som &r
sarskilt utmérkande i idén om regional utveckling i allmanhet &r forvantan om mellan-
kommunalt samarbete. Flertalet av de visioner och strategier som antagits av VGR och GR
bygger pa att kommunerna inom Goteborgsregionen samarbetar och darmed foljer de
overenskommelser som ar gjorda. Tidigare studier pekar pa flera faktorer som kan paverka
i riktning mot saval l6sligt som mer integrerat samarbete (se t.ex. Morck 2008; Rader-
Olsson & Cars 2011).

Ett ofta forekommande begrepp i detta sammanhang ar ”governance”, som bland annat
refererar till vilka olika former av styrning som férekommer for att frimja att gemensamma
mal och handlingsstrategier byggs upp (Wurzel m.fl. 2013). Det kan handlar om allt fran att
med regler “tvinga” fram samordning, skapa ekonomiska incitament for att framja
samarbete, till att Overtala andra organisationer om fordelen med samarbete. Ett till synes
framgangsrikt samarbete i termer av gemensamma visioner, mal och strategier kan dock i
forsta hand handla om gemensamma idéer, men lida brist pa gemensamt handlande. Det
kan ocksa vara sa att det under ytan av gemensamma idéer finns spanningar och konflikter
som inte kommer fram. For att anknyta till diskussionen om diskurser ovan, sa kan det vara
sd att olika aktorer i samarbetet underordnar sig den gemensamma idén och strategin for att
inte spracka diskurskoalitionen. Vidare kan det vara sa att idéer och strategier for den
hallbara utvecklingen ar sa pass vida att de flesta medverkande aktorerna atminstone finner
nagot som ar i enlighet med deras mal eller intressen. GR framstar som ett av fa exempel pa
framgangsrika samarbeten i detta avseende.
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Sammanhallning mellan dimensionerna

Sammanhallning mellan de tre hallbarhetsdimensionerna ar nagot som ofta behandlas i
hallbarhetslitteraturen, namligen att ekonomiskt, ekologiskt och socialt hallbar utveckling
ofta &r nagot som diskuteras och hanteras var for sig. Inte minst visar litteraturen att den
sociala dimensionen ofta lyser med sin franvaro. Aven om det kan finnas tydliga
ambitioner att fora samman, balansera eller integrera de tre dimensionerna ar det svart att
hitta en politisk praktik dar detta faktiskt forekommer (Meadowcroft 2011). Samtidigt &r
det viktigt att lyfta fram de anstrangningar som faktiskt gors for att koppla samman olika
hallbarhetsaspekter. Utifran var diskussion ovan kan vi alltsa resonera att stark hallbarhet”
innebar en ganska sammanhallen eller "balanserad” strategi for hallbar utveckling. ”"Svag
hallbarhet” dar ekonomisk tillvaxt satts i forgrunden framfor de andra tva dimensionerna,
kan da anses vara en sarkopplad strategi.

Sammanhallning mellan mal och utfall

Den tredje aspekten av sammanhallning handlar om hur val politiska idéer, mal (policys)
och utfall hanger samman. Inom forskning om policyprocesser beskrivs ofta verkligheten
pa sa sétt att idéer i form av visioner och strategier kan leva sitt eget liv; den forda politiken
har egna mal och utfall av olika slag kan varken relateras till den politikens mal eller till
strategier och visioner.

Sarkoppling (decoupling) i denna betydelse innebar att politiska idéer och mal inte ar
sammanhallna med organisationernas praktiker (Meyer & Rowan 1992). | alla
organisationers vardagliga styrning maste de institutionella villkoren, det vill siga resurser,
regler, strukturer, varderingar och kulturer som praglar varje organisation, hanteras
samtidigt som det stélls krav och forvantningar pa organisationen fran omvarlden.
”Omvérlden” kan for politiska organisationer vara samhélleliga krafter som globalisering,
medier, sociala rorelser och kultur- och varderingsforandringar, men ocksa mer specifikt de
krav och forvantningar som stélls av dverordnande politiska institutioner i flernivasystemet.
Det ar vanligt att omvarldens krav pa organisationen i fraga forandras utan att de interna
institutionella villkoren gor det. Olika politiska mal formuleras standigt, men séllan ges
utokade resurser eller &ndras de anstélldas varderingar och attityder, vilket gor att
organisationer anammar en retorik som formedlas utat, men som sarkopplas fran den
verksamhet som faktiskt pagar. Det kan betyda att organisationsledningarna sager en sak,
men gor en annan. Det kan ocksa betyda att en organisation har sa pass manga mal att det i
praktiken ar omajligt att arbeta for samtliga mal. Eftersom det inte alltid ar legitimt att utat
sdga att man prioriterar bort vissa av malen, later man det hela vara och sarkopplingen &r ett
faktum. Slutligen kan det vara s att olika nivaer och sektorer inom den offentliga politiken
formulerar policyer som inte harmonierar med varandra.

Vissa dokument och utsagor kan betraktas som i forsta hand idéer, medan andra kan
betraktas som uttryck for politiska malsattningar och konkret formulerade atgarder. 1 vart
fall hanfors framfor allt kunskapsunderlag, visions- och strategidokument och
diskussionerna i samband med att dessa dokument tas fram till idénivan. Till policynivan
for vi politiska beslut med relativt kort tidshorisont som budget, men ocksa kommunala
fysiska planer (6versikts- och detaljplaner), specifika projekt och planer som relativt latt
kan relateras till idén om hallbar utveckling. Enkelt uttryckt antas att ju starkare den
sprakliga kopplingen &r mellan idénivan och policy nivan, desto mer sannolikt ar det att
idéerna materialiseras.
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Till dessa tva nivaer laggs en tredje, namligen utfall. Det genomfors i allt stérre
utstrackning matningar av hur framgangsrik hallbarhetspolitiken ar, i relation till
exempelvis miljokvalitetsmalen (Lidskog & Elander 2012). En rad olika hallbarhets-
indikatorer vagleder uppfoljningen av de ekonomiska, ekologiska och sociala
dimensionerna. Vissa av dessa syftar till att ligga till grund for bedémning av specifika
atgdrder, medan andra syftar till att beskriva tillstand som kan ligga till grund for
diskussioner om tankbara och majliga atgarder. | Goteborgsregionen gors till exempel
aterkommande matningar av olika tillstdnd som kan anvéndas for att beskriva utfall, till
exempel lagesrapporter fran GR, "Valfardsbilder i Goteborgsregionen”, Hyresgast-
foreningens "Kalla fakta om hur vi bor” (2012) samt olika organisationers och
myndigheters arsberattelser.

Att koppla utfall till specifik policy ar svart; det finns sallan nagra tydliga belagg for
orsak och verkan i detta avseende, vilket gor att tolkningsutrymmet &r stort. Det enda man
mojligen kan sluta sig till &r att om problemen (arbetslosheten, segregationen, koldioxid-
utslappen) har forvarrats, sa har policyn inte varit sarskilt effektiv, men ibland med tillagget
att det kunde varit &nnu vérre om inte atgarderna hade vidtagits. Den har i alla fall inte varit
tillracklig. Observerade utfall kan ocksa direkt relateras till idénivan. Pa samma satt som
policies, kan utfallen tolkas pa olika sétt beroende pa i vilket diskursivt ljus de betraktas.
Ett utfall kan vara att antalet flygresendarer 6kat. Sett ur perspektivet ”ekologiska
begransningar” framstar inte detta utfall som positivt, men sett i perspektivet “ekologisk
modernisering” kan det tolkas som relativt oproblematiskt med hanvisning till att de 6kade
utsldppen kompenseras av andra aktiviteter som de 6kade flygresorna bidragit till. Betraktas
det enbart ur ett regionalt ekonomiskt tillvéxtperspektiv &r utfallet enbart positivt.

| denna rapport hanterar vi hallbarhetspolitikens utfall genom uppfdljningar som olika
organisationer genomfor relaterade till olika sociala, ekologiska och ekonomiska faktorer.
Lansstyrelsens samrads- och granskningsyttranden, samt de aktualitetsprovningar som
Lansstyrelsen har gjort av de kommunala Gversiktsplanerna ger indikationer pa GR-
strategiernas inverkan pa medlemskommunernas planering. Fokus har lagts pa hur
Lansstyrelsen ser pa mellankommunala fragor och regionala program som ”Uthallig
tillvaxt” och strukturbilden™, dar sérskilt fokus ocksa laggs pa social hallbarhet.® Det ar
viktigt att namna att dessa 6versiktsplaner inte specifikt har berorts av strategin “Hallbar
tillvaxt” fran 2013, men av de tidigare dverenskommelserna. Dessutom ar kommunala
oversiktsplaner inte direkt bindande, utan véagledande for den efterfoljande planeringen. Av
olika anledningar kan kommunerna franga bestdmda strategier i sina egna Gversiktsplaner
for att gora andra prioriteringar. Darfor bor vart matt pa "utfall” vad galler 6versiktplanerna
snarare ses som indikationer snarare &n absoluta utfall i kommunernas fysiska planering
och dess tillampning.

Mot bakgrund av den komplexitet som hallbarhetspolitiken omfattar och vistas i, ar det
foga Overraskande att hitta sarkopplingar av olika slag. Vad som déremot egentligen &r mer
intressant och relevant att undersoka ar hur sérkopplingar motverkas eller inte uppkommer
Over huvud taget. Nar olika organisationer samarbetar framjar eller hindrar en rad faktorer
att de nar samsyn och gemensamma handlingsstrategier (Montin m.fl. 2014).

8 ’ !

Lansstyrelsens yttranden av dversiktsplaner faststéallda under perioden 2004-2007 géaller kommunerna Ale, Géteborg,
Kungsbacka, Lerum, Mélndal, Partille, Stenungssund och Ockeré kommun. Under perioden 2011-2012 galler yttranden
oversiktsplaner upprattade av Harryda, Kungalyv, Lilla Edet och Tjérn kommun.
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Kapitel 3: Hallbarhetspolitik i
Goteborgsregionen: utvecklingsstrategin
"Hallbar tillvaxt"

Inledningsvis beskriver vi processen som ledde fram till GR-
kommunernas vision "Hallbar tillvéxt". Darefter diskuterar vi den
overgripande diskurs som praglar utvecklingsarbetet i regionen:
regionforstoring och fortatning av staden. Det foljs sedan av en analys
av de diskurser som lyser igenom "Hallbar tillvéxt". Vi fokuserar
sarskilt pa hur dessa diskurser har paverkat strategierna for att
hantera de tre utmaningarna: klimatforandringar, bristande
infrastruktur och social polarisering.

Anda fram till slutet av 1990-talet, dd samarbetet pa allvar pabérjades om gemensamma
regionala problem och utmaningar, hade Géteborgsregionen, i likhet manga andra
stadsregioner, kdnnetecknats av oenighet och 6émsesidig misstdnksamhet mellan
kommunerna. Manga kommunala aktorer i regionen menade att de konkurrerade med
varandra och framfor allt med Goteborg. Fran slutet av 1940-talet fram till mitten av 1970-
talet hade Géteborgsregionen tva olika former av samarbetsorganisationer: Storgéteborgs
samarbetskommitté, och Regionplaneférbundet. De tva organisationerna slogs samman
1974 och bildade Goteborgsregionens kommunalforbund (GR). Mellan 1940-1994 var
ocksa Goteborgs fororters forbund verksamt som en intresseférening for kranskommunerna
till Goteborg stad. Som ett tecken pa den nya samarbetsdoktrinen i stadsregionen ingar
samtliga regionens kommuner i ett samarbetsorgan (GR) sedan 1995 (Ronge 2002). Under
arens lopp upptradde flera strukturella utvecklingstendenser som pa olika sétt underblaste
konkurrensen mellan Goteborg och férortskommunerna. En sadan tendens var utvecklingen
pa bostadsmarknaden. Huvuddelen av bostadsbestandet som tillkom i Géteborg mellan aren
1950 och 1980 bestod av flerbostadshus i ytteromradena. Det lade grunden till bostads-
segregationen som forstéarktes pa regional niva under 1980- och 1990-talen, da huvuddelen
av bostadsbyggandet var smahus i attraktiva fororter. Dessforinnan hade ocksa medel-
klassen borjat flytta ut fran Géteborg till en expanderande villabebyggelse i flera av krans-
kommunerna, bland annat Kungsbacka, Partille, MdInlycke och Kungélv (Jornmark 2005).
En annan faktor var konkurrensen om foretagsetableringar. Sa sent som i slutet av 1990-
talet konkurrerade kommunerna om var Ericsson skulle nyetablera verksamhet efter att de
vuxit ur sina anlaggningar i Orgryte. Tankbara kommuner var bland annat Mélndal och
Hérryda, men genom utvecklingen av norra &lvstranden till ett attraktivt "klusterkoncept”
hamnade Ericssons nyetablering i Goteborg (Jérnmark 2005). Misstro och konkurrens
vandes till samsyn och samarbete, bland annat beroende pa ett politiskt ledarskap som
lyckades dvertyga kommunerna om att alla skulle kunna dra nytta av att Géteborg far en
positiv utveckling. Det politiska ledarskapet personifierades framfér allt av social-
demokraten Goran Johansson (ordférande i Goteborgs stads kommunstyrelse och i GR:s
styrelse), som enligt uppgift fran andra politiker hade lunchtraffar med var och en av
kommunstyrelseordféranden i de 12 kommunerna for att prata om den regionala
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utvecklingen (Elias m.fl. 2012). Det bidrog till goda forutséttningar for de 13 kommunerna
i GR att forma en gemensam bild av den regionala utvecklingen.

Ytterligare en viktig faktor for den 6msesidiga forstaelsen av lokala specifika problem
mellan kommunerna var de sa kallade "radslag” som har hallits med kommunernas
fullmaktigepolitiker i fem omgangar sedan 2002. Radslag definieras som en planerad och
strukturerad dialog och samverkan mellan intressenter inom ett geografiskt omrade. Vid
dessa radslag besokte tjansteman och politiska representanter fran GR var och en av
fullméktigeforsamlingarna i regionens 13 kommuner i fyra omgangar (rundor). Radslagen
pagick mellan ca 3 och 18 manader och uppskattningsvis deltog cirka tva tredjedelar av alla
fullméktigeledamoterna. Vid varje radslagstillfalle holls inledande foredrag och deltagarna
organiserades sedan i grupper for att diskutera. Tva styrdokument producerades under 2006
och 2008, varav det senare antogs som en “0gverenskommelse” av GR (GR 2006, GR 2008).
Under hosten 2012 och vintern 2013 genomfordes en femte radslagsrunda som resulterade i
att strategidokumentet " Uthallig tillvaxt” fran 2006 uppdaterades och gavs namnet "Hallbar
tillvéaxt”.

HALLBARHETSPOLITIKENS FRAMVAXT OCH UTVECKLING | GR

I inbjudan till den forsta radslagsrundan (GR 2002) stélldes forst och framst en férhoppning
om att radslaget skulle leda till att det skulle véxa fram en insikt om det regionala
samarbetets betydelse samt ett gemensamt forhallningssatt till Gvergripande planerings-
fragor och en samsyn om verktyg och arbetsmetoder”. Inledningsvis talades det om att GR
har ett regionalt, men ocksa nationellt och globalt ansvar for att bidra till att "sékerstélla en
langsiktigt hallbar utveckling”. Den hallbara utvecklingen beskrevs i tre dimensioner:
social dimension ("medborgarkraft”), miljodimension ("barkraft”) och ekonomisk
dimension ("konkurrenskraft”). Den sociala dimensionen kom séledes forst. Aven i den
inledande texten som utgjorde en inramning av de tre dimensionerna kom den sociala forst
och den forsta fragan som stalldes var: ”Hur bygger vi en region med sa sma klyftor som
majligt mellan invanarna?” (GR 2002, s 8). Nar de tre dimensionerna var for sig beskrivs
lite utforligare kommer ocksa den sociala dimensionen forst och har pastas bland annat att
”(E)tt samhalle med sma sociala skillnader har ett egenvarde oavsett om det &r en
konkurrensfaktor eller ej” (GR 2002, s 10).

HUR 2050
Denna definition av hallbar utveckling foljde den begreppsinramning som genomforts av
tjanstemannanatverket "HUR 2050 i Véastra Gotalandsregionen (VGR). "HUR 2050”
bestod av 35 representanter for 14 olika myndigheter och organisationer som pa olika satt
deltog i den kommunala och regionala planeringen (fysisk Gversikts- och detaljplanering,
planering for infrastruktur och transportplanering). Syftet med natverket var framfor allt att
framja en dialog mellan professionella aktorer fran olika sektorer med speciell inriktning
mot att utveckla den fysiska infrastrukturen i Goéteborgsregionen. Idén var att en satsning
pa infrastruktur skulle framja en langsiktigt hallbar utveckling dar de ekonomiska,
ekologiska och sociala hallbarhetsdimensionerna skulle integreras.

Arbetet inom natverket har beskrivits och analyserats av Merritt Polk (2010 & 2011)
utifran olika perspektiv pa vad hallbar utveckling kan vara och hur samarbete och
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gemensam kunskapsutveckling kan frdmjas. Det som framkommer ur dessa studier, samt ur
de dokument som producerades inom natverket, ar att HUR 2050 &r ett tdmligen fram-
gangsrikt exempel pa att det ar mgjligt att realisera den alltmer uppméarksammade och
efterstravansvarda idén om att organisatorisk sammanhallning, dvs. samarbete mellan
sektorer som bidrar till battre kunskap om vad hallbar utveckling kan vara och formar
strategier for att framja en sadan utveckling. Samtidigt visar Polks analyser att HUR 2050
ocksa ar en god illustration till kdnda dilemman mellan att, & ena sidan, fora fram och
diskutera forhallningssatt som ar kritiska mot det dominerande tillvaxttankandet och att, a
andra sidan, underordna sig en fortsatt tillvaxtpolitisk inriktning.

HUR 2050 ansl6t sig till en tamligen distinkt definition av hallbar utveckling. | denna
definition ar social hallbarhet malet (en utveckling med minskade klyftor och allas lika
varde”), ekonomisk hallbarhet ar medlet (en utveckling med ett differentierat vaxande
naringsliv och hog uthildningsniva™) och ekologiskt hallbarhet refererar till ramen for allt
detta (en utveckling utan att viktiga resurser uttéms eller att miljons féréds™) (HUR 2050,
2006). Detta synsatt pa hallbar utveckling knyter an till det som ovan kallats stark
hallbarhet”. Denna definition frangicks dock i praktiken i vad som faktiskt foreslogs som
visioner for 2050, dar den 6vergripande rubriken &r "Véastsverige — en starkt och tydlig
region i Europa”. Denna beréttelse gor tydligt att den ekonomiska dimensionen tillats
dominera, och da framfor allt i termer av ekonomisk tillvaxt. | samband med att tillvaxt-
malet fick dominera kom flera resultat av natverkets kunskapsprocess att urvattnas.
Kunskapsresurserna om vad som kan vara hallbart togs inte till vara, det langsiktiga
perspektivet tonades ned och diskussionen om hur de tre hallbarhetsdimensionerna kunde
integreras avstannade (Polk 2011). Utvecklingen av hallbarhetsdiskussionen inom HUR
2050 utvecklades fran “stark hallbarhet” i retoriken till "svag hallbarhet” i praktiken.
Tillvaxtorienteringen blev den faktiskt styrande, inte minst pa grund av att den var och
alltjamt ar politiskt prioriterad.

Radslagen 1-4 och ”Uthallig tillvaxt”

En liknande tendens att den "svaga hallbarheten” far dominera, kan ocksa markas i GR:s
strategiutveckling och radslagsprocesser. Montin (2013) har beskrivit GR:s radslags-
processer fran 2002 till 2008 och menar att den sociala dimensionen av hallbar utveckling
var den dominerande for samarbetet i borjan, men att det 2006 vénde inriktning till att
fokusera pa den ekonomiska dimensionen. Det tredje radslaget som genomfordes januari—
mars 2006 handlade om att fullméktigeforsamlingarna i de tretton kommunerna skulle
diskutera och ta stallning till ett fardigt forslag som hade titeln ”Uthallig tillvaxt — mal och
strategier med fokus pa hallbar regional struktur”. Ytterligare arbetsmaterial som lades fram
for kommunerna i tredje rundan var en studie med titeln "Tillvéxt i Goteborgsregionen — ett
strategiunderlag”. | dokumentet "Uthallig tillvaxt...” anges att syftet ar att lagga en stabil
grund for det fortsatta gemensamma arbetet med att utveckla Goteborgsregionen till en
stark och tydlig tillvéxtregion i Europa — en region som &r attraktiv att bo, leva och verka i,
samt besdka” (GR 2006). Aven om det ocksa anges att man vill verka for en “utveckling i
balans mellan de ekonomiska, sociala och miljéméssiga dimensionerna” visar dokumentet
inte hur en sadan balans skulle kunna se ut eller hur en balansering skulle kunna ga till. Det
&r uteslutande det ekonomiska tillvaxtperspektivet som behandlas och i detta sammanhang
betonas ocksa att man har vetenskapligt stod for en specifik inriktning: ”(E)konomisk
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forskning visar att det finns starka samband mellan en regions storlek och dess férmaga att
generera tillvaxt” (ibid., s 4).

Samstammiga uppgifter fran intervjuer visar att en expert pa regionutveckling fran
Business Region Goteborg, BRG, (UIf Stromqvist) fick stor betydelse for processens
fortsattning i detta sammanhang. Nagra har kallat honom for "predikant”, “missionar” och
“tillvaxtguru” eftersom han hade ett mycket tydligt budskap som gick hem i férsamlingen
(Elias m.fl. 2012). Budskapet var i korthet att det ar uthallig ekonomisk tillvéxt som ar det
viktigaste malet och att det framfor allt astadkoms genom regionforstoring. Det galler att
underlatta for foretag och andra att forflytta sig inom regionen. Enligt uppgifter fran
intervjuer med deltagare i radslagsprocessen var forelasaren inte inbjuden av kommunerna,
utan initiativet kom fran GR:s davarande ordférande, socialdemokraten Goran Johansson
(ibid.).

De konkreta mal och strategier som antogs i dokumentet ”Uthallig tillvaxt” (2006) var
att stimulera en befolkningsokning i Géteborgsregionen med minst 8 000 invanare per ar
och att den lokala arbetsmarknaden skulle omfatta 1,5 miljoner invanare. Narheten till
naturen skulle véarnas for att starka regionens attraktivitet och tatortsmiljoer skulle utvecklas
for att “inbjuda till ett rikt stads- och vardagsliv”. Vidare borde Goteborgs stad, regionens
"karna”, starkas med 40 000 arbetsplatser och 30 000 boende. Till sist skulle ocksa en
langsiktigt hallbar infrastruktur skapas med utbyggnad av attraktiv kollektivtrafik som kan
ka andelen av resandet fran 20 till minst 40 procent. Atgarder for att uppna uppsatta mal
var att ta fram en strukturbild och utveckla en "hallbarhetsmodell”.

Infor den fjarde radslagsrundan fanns ett an mer konsoliderat forslag, som med vissa
kompletteringar ocksa kom att bli det som kommunerna kom Gverens om skulle galla som
gemensam grund for arbetet med att utveckla ”en langsiktigt hallbar struktur i Géteborgs-
regionen”, vilket forkortades till ”strukturbilden” (GR 2008). Ett tydligt uttryck for att
medlemskommunerna var pa vag att forma en gemensam strategi, ar att den fjarde rundan
genomfordes under endast tva manader varen 2008.

Strukturbilden for Géteborgsregionen handlar om den fysiska strukturen och samman-
taget bildar den ett ramverk inom vilket medlemskommunerna férvantas utvecklas nér det
géller transportinfrastruktur, planering for stationsnara boende m.m. Det uttrycks: ”Vi har
ett gemensamt ansvar for att den regionala strukturen ar langsiktigt hallbar. Lokalt gor vi
det genom att ta ansvar for vara delar av den regionala strukturen och genom att stodja
ovriga kommuner i att utveckla sina delar” (GR 2008, s 2). Det ar sprakligt sett inte enbart
ett ekonomiskt tillvaxtperspektiv som framtréder i 6verenskommelsen. Men det ar ganska
tydligt hur den ekonomiska hallbarhetsdimensionen dominerar. Den sociala dimensionen
lyser med sin franvaro och den ekologiska dimensionen namns huvudsakligen i tva
sammanhang, namligen i samband med att en 6kad andel kollektivtrafik kan minska
utslappen av koldioxid och att Géta dlv bor skyddas pa olika satt.

HALLBAR TILLVAXT 2013: DEN FEMTE RADSLAGSPROCESSEN

GR:s femte radslagsprocess handlade om att “uppdatera” strategierna i dokumentet
"Uthallig tillvaxt” fran 2006 och GR:s forbundsstyrelse ville uttryckligen lyfta fragor om
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”social sammanhallning, miljo och klimatfragor”.® Det som skilde forutsattningen for
processen fran tidigare var Allians for Sveriges valframgangar nationellt och i krans-
kommunerna vilket paverkade GR genom att moderaterna 6vertog den politiska ledningen i
form av Jan Hallberg (M) och den eftertradande ordféranden Jonas Ransgard, bada
kommunalrad i Géteborgs stad. Vidare fanns den uttryckliga ambitionen att starka
hallbarhetsdimensionerna i strategin. GR ville ocksa stimulera medlemskommunernas
politiker att diskutera huruvida resultaten var pa ratt vag” i relation till malen, vilka
forutsattningar som behdvdes samt hur kommunen kunde bidra till en starkare utveckling i
regionen.

Detta radslag inleddes med en presentation av planerare fran GR som visade statistik pa
resultaten sedan 2006. | stort ing6ts en optimistisk stdmning med andemeningen vi har
uppnatt malen” dar det refererades till olika positiva resultat. Befolkningstillvaxten hade
fran det uppsatta malet om 8 000 invanare dkat till cirka ca 10 000 och det konstaterades att
Gateborgsregionen lag bra till i en internationell jamforelse av tillvaxt beraknat som brutto-
regionalprodukt (BRP). Dessutom hade Géteborg jamfort med Stockholm och Malmé den
hogsta tillvaxten i Ionesumman 2000-2011 samtidigt som de regionala utbildningsnivaerna
hade 6kat. Arbetsmarknadsregionen borjade ocksa se ut att bli allt mer sammansvetsad och
resorna med kollektivtrafiken hade okat.

GR-kommunerna hade emellertid ocksa ett antal utmaningar att hantera. Det som
forefoll vara mest oroande i den officiella beréttelsen var att hogutbildade i regionen
tenderar att flytta till Stockholmsomradet och att majoriteten av stadsinvandrarna &r resurs-
svaga individer, antingen ungdomar i 20-arsaldern eller utlandsfodda (BRG 2011). Trots att
manga upplever att de lever ett gott liv i Géteborgsregionen, anger en grupp pa cirka 8
procent att de inte mar bra, vilket relateras till faktorer som arbetsléshet och ohélsa. Kol-
dioxidutslappen 6kar och bostadsbyggandet pa ca 2 000 nybyggen matchar inte den starka
efterfrdgan som 10 000 nya invanare per ar staller. Darfor uppmanades politikerna i rad-
slagsprocessen att reflektera ver vilka av dessa utmaningar, alltsa fragor om klimat och
social polarisering som “ar angeldgna att driva gemensamt” och "nér GR beddms vara en
bra plattform for det fortsatta arbetet” (GR 2012b).

Efter radslagen i medlemskommunerna samlades nara 200 fullmaktigeledaméter pa
Svenska méassan i Goteborg i mars 2013 for att reflektera Gver resultatet av radslag fem och
fora ett kommunoverskridande samtal om regionens utveckling. | en summering av rad-
slaget konstaterade Ylva L&f, planeringschef pa GR: Vi ér pa god vag att na malet, men
malen om infrastruktur uppnas inte i tid. Det finns ett behov av gemensamma bilder av
social hallbarhet och ett storre ansvar kravs for miljo- och klimatfragorna” (GR 2013b).

° Enligt GR:s hemsida om radslagsprocessen
http://www.grkom.se/toppmenyn/politiskstyrning/radslagsprocessen/radslag5.4.2032fbd513a0358ed0a80001538.html
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Bild 2. Centrala policydokument, processer och kunskapsgrunder for hallbarhetspolitiken i

Goteborgsregionen 1987-2014

(Bild: Nazem Tahvilzadeh)

Nedan gor vi en analys av de diskurser som ligger bakom strategidokumentet “Hallbar
tillvaxt” utifran ovan namnda ambitioner. Vi fokuserar sérskilt pa hur dessa diskurser har

kat strategierna for att hantera de tre utmaningarna: klimatforandringar, bristande

paver

Q
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infrastruktur och social polarisering. Vi borjar dock med den dvergripande diskurs som
praglar utvecklingsarbetet i regionen: regionfdrstoring och fortatning.

EKONOMISK TILLVAXT: FORSTORING OCH FORTATNING

| grova drag kan ségas att manga av de samtida regionala utvecklings- och tillvaxtstrategier
som formas &r starkt inspirerade av nagot som kommit att kallas ”den nya ekonomiska
geografin” (NEG), vilket i synnerhet géller for VVastra Gotalandsregionen (2005) och
Goteborgsregionen genom framfor allt BRG:s idéarbete (BRG, odaterat). NEG har i princip
inget med hallbar utveckling att gora. Snarare bestar den av ett antal forestallningar om vad
som framjar ekonomisk tillvéxt som sedan har tolkats pa ett satt sa att det ssmmanfaller
med vad som ocksa anses framja hallbar regional utveckling.

Den som i forsta hand forknippas med NEG &r ekonomipristagaren Paul Krugman, som
i borjan av 1990-talet formulerade en teoretisk ekonomisk modell som fatt stort genomslag
inom nationalekonomi och ekonomisk geografi (Krugman 1998; 2011). Ett av hans bidrag
var att ge den ekonomiska teorin en geografisk dimension, det vill sdga att ekonomisk
utveckling ar platsbunden. Att foretag soker sig till geografiska platser dar det finns god
avsattning for deras produkter eller tjanster och att detta paverkar andra foretag att ocksa
soka sig till denna geografiska plats &r knappast nagon ny upptackt. Andra ekonomer t.ex.
Gunnar Myrdal och Bertil Ohlin har framhallit geografiska faktorer for ekonomisk
utveckling, men det fanns ingen ekonomisk teori om hur och varfor detta sker och hur det
kan komma sig att ekonomisk tillvaxt uppstar i vissa regioner, men inte i andra. Forskning
om NEG och politiskt utnyttjande av normativa slutsatser fran denna forskning har
expanderat kraftigt sedan bérjan av 2000-talet. Aven om det huvudsakligen handlar om
slutsatser byggda pa abstrakta modeller har NEG fatt ett tydligt politiskt genomslag
(Garretsen & Martin 2010).

NEG kan sammanfattningsvis sagas ha tva huvudbudskap: Det ena &r att ekonomisk
tillvaxt framfor allt uppstar i urbana och tata regioner. Regionerna, inte nationen som
helhet, ar barare av konkurrensfordelar. Den globala konkurrensen dkar mellan allt storre
stadsregioner snarare &n mellan stater. Men dessa regioner underlattar inte bara for export-
foretag, utan utgor ocksa marknadsplatser for utbud och efterfragan pa varor och tjanster.
Det andra budskapet ar att ju storre regionerna ar, desto storre ar dessa lokala hemma-
marknader (VGR 2005b). Slutsatsen blir att det &r positivt med geografisk koncentration av
foretag och arbetsplatser. Det innebér att NEG omfattar bade regionférstoring och
fortatning av stéder och stadsregioner.

Regionférstoring
Begreppet regionforstoring avser huvudsakligen att arbetsmarknadsregionerna vaxer, vilket
innebér att antalet manniskor som arbetar inom en och samma arbetsmarknadsregion 6kar.
Denna 6kning kan uppnas genom inflyttning till en region eller genom att allt fler pendlar
till arbetsplatser inom en region. Regionala politiker och tjanstemén som presenterar sin
”region” har darfor ett starkt intresse av att formedla en bild av en stor men samtidigt
koncentrerad och sammanhallen arbetsmarknadsregion (Westholm m. fl. 2008).

Hur lankas detta till hallbar utveckling? For det forsta kan det havdas att ekonomisk
tillvaxt likstalls med den ekonomiska dimensionen i hallbarhetsbegreppet. Att den skall
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vara "hallbar” kan da helt enkelt betyda att man vill ha en stadigvarande tillvaxt som medel
for att kunna framja sociala och ekologiska mal. For det andra handlar den regionala
utvecklingen ofta om att frdmja transporter av gods och ménniskor. | allmanhet betraktas
det exempelvis som svart att minska koldioxidutslappen inom transportsektorn, bland annat
eftersom vagtransporterna tenderar att 6ka och att dessa transporter tydligt kopplas till en
ekonomisk tillvaxt. Det som lyfts fram som mer hallbart &r att 6ka transporterna med
jarnvag och att 6ka kollektivtrafiken. Det har getts sérskild prioritet i Goteborgsregionen
genom malet att andelen persontransporter med kollektivtrafik ska dka fran 20 till 40
procent. Ocksa nationellt inom transportsektorn &r malet att fordubbla kollektivtrafiken
(antalet resenarer) fram till 2020. Tanken &r att om kollektivtrafiken dkar och biltrafiken
minskar, sa minskar ocksa utslappen av koldioxid och andra véxthusgaser. For det tredje
relateras den regionala utvecklings- och tillvaxtpolitiken till den sociala dimensionen,
framfor allt i form av att framja mobilitet for dem som oftast inte pendlar med egen bil,
t.ex. kvinnor, ungdomar och ménniskor med Iagre utbildning och mindre resurser. Nar
kollektivtrafiken okar, far de 6kade majligheter att pendla. Vidare kan en utbyggd
infrastruktur med betoning pa kollektivtrafik minska halsofarliga utslapp, vilket kan bidra
till battre folkhélsa.

Forestallningen om att regionforstoring &r positiv for den regionala utvecklingen och
hallbar utveckling ar naturligtvis inte oemotsagd. En kritisk hallning &r att manga mindre
orter hamnar utanfor de prioriterade delarna av en region, till exempel nar kollektivtrafiken
ska fordelas. En annan kritisk hallning &r att vagar prioriteras framfor jarnvagar, vilket
betyder att utslappen av koldioxid inte kommer att minska. Ytterligare en kritik &r att
infrastruktur i form av vagar och jarnvagar utgor barriarer och tar stora arealer i ansprak,
vilket kan fa negativa ekologiska och sociala effekter.

Fortatning

Precis som bilden av regionen har férdndrats i den samtida politiken, har bilden av staden
ocksa genomgatt forandringar och ett uttryck for detta ar framvéxten av en stadspolitik
(Granberg, 2004). Stadspolitik (dven om det formellt inte finns ndgon sadan) handlar om att
staden sjalv driver en utveckling som syftar till att starka den egna attraktiviteten och
konkurrenskraften (Dannestam, 2009). Konkret innebar det att marknadsfora platsen
(staden) bland annat genom stadsomvandlingsprojekt. Ett synsétt som dominerar i den
svenska stadspolitiken &r att staderna bor fortatas. Regionforstoring och fortatning av
staden vilar i grunden pa samma logik, namligen att féra samman olika resurser, manniskor
och aktiviteter rumsligt. Delegationen for hallbara stader, som var verksam under aren
2008-2012 var mycket tydlig pa denna punkt, namligen att utglesningen maste bromsas
upp till forman for en fortatning av befintlig bebyggelse.

Inom den internationella forskningen finns flera teorier som denna stadspolitiska
inriktning knyter an till. Den kanske framsta inriktningen harvidlag, som omfattar saval
forskare som praktiker (planerare och arkitekter) ar nyurbanismen” som efterstravar en
“kompakt stad” som kontrast till den utglesning (sprawl) som uppstatt i manga stader, stora
saval som sma (Neuman 2005). Nyurbanismen ar framfor allt en amerikansk foreteelse som
bland annat har sin grund i att amerikanska stader ofta &r betydligt mer utspridda &n
europeiska stader. En forgrundsgestalt som ofta aberopas i dessa sammanhang &r Jane
Jacobs klassiska studie om New Yorks modernistiska omvandling (Jacobs 1961/2005).
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Idéerna har emellertid fatt tydligt faste dven i Europa och i Sverige i synnerhet. Goteborg ar
ovanligt glest bebyggd jamfért med andra svenska och europeiska stader.

Ytterligare en forskningsinriktning som lyfts fram som stod for bade regionforstoring
och fortatning av staden dr det som populart kallas teorier om ”den kreativa klassen”
(Florida 2002). Tanken &r att en stad eller snarare en stadsregion pa olika sétt bor locka till
sig kreativa och talangfulla manniskor. Darmed finns det ocksa goda chanser att det
utvecklas nya foretag och att investerare ocksa drar sig till regionen (for en éversikt, se
Antoni 2010).

Vilka anses da vara fordelarna med en fortatad stad ur ett hallbarhetsperspektiv? Listan
kan goras lang, men ofta férekommer:

— De geografiska avstanden minskar, vilket betyder farre resor med bil, vilket
betyder mindre utslapp av vaxthusgaser.

—  Givet att husen som byggs ar energisnala, skapar fortatning hogre energi-
effektivitet, vilket ocksa bidrar till mindre utslapp av véxthusgaser.

— Fortatning antas ocksa innebara dkad social och ekonomisk interaktion, vilket
fraémjar tillvaxten av socialt kapital, liksom innovationer och nytdnkande inom
olika omraden. Framfor allt betonas att stadslivet ger utrymme for moten mellan
manniskor med olika bakgrund, vilket antas motverka olika former av
frémlingsfientlighet.

Aven i detta sammanhang hojs kritiska réster; bade inom forskningen och politiken har
bland annat framforts:

— Den minskning av utslapp av vaxthusgaser som fortatningen kan leda till,
motverkas ofta av 6kade resor pa fritiden, och minskad energiférbrukning i
samband med uppvarmning uppvags av 6kad konsumtion av varor och tjanster
som bidrar till 6kade utslapp av vaxthusgaser pa global niva.

— | praktiken blir inte den sociala och kulturella blandningen av manniskor sa
framtrddande. Tvartom tenderar segregationen att 6ka. En forklaring till det ar
att fastigheterna okar i varde och att priserna darmed stiger for bade hyres- och
bostadsratter. Det skapar en sa kallad "gentrifiering”, det vill sdga att medel-
klassen flyttar in i hus och kvarter som tidigare befolkades av manniskor med
lagre 16ner. Nar hyror och huspriser 6kat, tvingas manniskor med lagre l6ner att
flytta till andra omraden.

—  Gronomraden kan férsvinna och bullernivan okar.

Fortatning av staden, eller det som pa engelska ofta kallas ”smart growth” handlar till
stor del om fysiska former, inte ekonomiska och sociala forhallanden. Detta samtida
planeringsparadigm har dock fatt ett starkt faste vilket bland annat kan relateras till att den
harmoniserar med nyliberala och konkurrensorienterade tillvaxtstrategier i kombination
med ett hyllande av férmoderna urbana strukturer och livsstilar dar ett bilfritt rérelse-
monster var centralt (Kreuger & Gibbs 2008).

Kritiska iakttagare menar att ”nyurbanisterna” tror, pa samma sétt som de tidigare
modernisterna, att man med hjalp av design kan férandra ménskligt beteende (Tunstrom
2009). Vissa forskare menar att de som foretrader fortatningspolitiken behover ta stallning
till en paradox: Det mest effektiva instrumentet for att utveckla en stad &r fysisk planering,
men fysisk design har liten betydelse for ekologisk hallbar utveckling. Méanniskors vardags-
liv och konsumtionsbeteende har storst betydelse, men det ar inte lika Iatt att reglera
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(Jensen m.fl. 2011, Bolin m.fl. 2013). Séledes finns det granser for vad den fysiska
samhéllsplaneringen kan astadkomma nér det galler att minska utslapp av vaxthusgaser
eller begransa den globala resursanvandningen. Sjéalvfallet paverkar utgangslaget i en given
stad, hur stor inverkan som den kan ha.

Som vi beskrivit ovan utgar diskurserna i "Uthallig” och sedan “Hallbar tillvaxt” fran
NEG med regionfdrstoring och fortatning som grundlaggande strategier. Det &r ett
samarbete som med andra ord har byggts upp med den ekonomiska dimensionen av hallbar
utveckling i forgrunden. Som vi nedan ska beskriva skapar det utifran de tre hallbarhets-
utmaningarna paradoxer i relation till de ekologiska och sociala dimensionerna. Den stora
utmaningen for att uppfylla malen om regionforstoring och fortatning ar samtidigt den
bristande infrastrukturen i stadsregionen. Som vi visar nedan har sékandet efter en I6sning
till denna utmaning lett till kraftanstrdngningar for att skapa en organisatorisk samman-
hallning mellan nyckelaktorer i Goteborgsregionen.

KLIMATPAVERKAN

Hur kom da klimatfragan till uttryck i "Hallbar tillvaxt” efter det medvetna forsoket att
lyfta fram den pa agendan genom den femte radslagsprocessen? Det framstar som att fragan
om Klimatférandringar aktualiserades relativt sent i Goteborgsregionen. Omkring 2006
borjar den synas i strategidiskussionerna, for att sex ar senare ta plats i Géteborgsregionens
overgripande utvecklingsstrategier. Som jamforelse hade ar 2007 Gver 80 procent av
landets kommuner antagit en klimatstrategi. Det framgar att de radslag som foregick upp-
dateringen visade pa viljan hos kommunerna att ta ansvar for klimatférandringen, att GR
’skall bidra till att skapa en fossiloberoende ekonomi till 2030, att man stéller sig bakom
VGR:s klimatstrategi (som antogs 2009) samt att det behdver utvecklas ett klimatsmart
transportsystem (GR 2013).

Innan de tre strategidokumenten formades, hade HUR 2050 publicerat flera rapporter,
bland annat en som behandlar miljorelaterade kriterier for hallbarhet som fokuserar pa
utslapp av vaxthusgaser (koldioxid). Nagra konkreta handlingsstrategier angavs inte, utan
det talades mer allmant om behovet av att minska energianvandningen, ga over till
fornybara energikéllor och en yteffektiv transportforsérjning samt hanvisning till forskning
som visar att kostnaderna for att stalla om energisystemet kan kompenseras Gver tid, givet
en fortsatt tillvaxt i den globala ekonomin. Skrivningarna tyder pa att forfattarna i forsta
hand knyter an till det “svaga” hallbarhetsperspektivet.

Det kunskapsunderlag som framstar som viktigast for utvecklingen av ”Uthallig/Hallbar
tillvaxt” och ”Strukturbilden” &r BRG:s idéskrift "Tillvaxt i Géteborgsregionen”. Har
namns inte klimatpaverkan eller klimatanpassning éver huvud taget. Sammanfattningsvis
kan utifran dokument och samtal med inblandade aktorer ségas att det framstar som att
klimatfragan kom in ganska sent i G6teborgsregionens hallbarhetsdiskussioner och att den
inte uppmarksammades i regionens tillvéxtstrategi. | ntverket HUR 2050 diskuterades
klimatpaverkan, men endast i “Hallbar tillvaxt” relateras den till nagot hallbarhetsmal.

Samman- och sdrkoppling i klimatfragan
Betraktar vi hanteringen av klimatpaverkan inom regionen med hjélp av de tidigare
redovisade begreppen sarkoppling och sammankoppling kan foljande slutsatser dras:
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Kopplingarna ar svaga mellan idéer, policy och utfall. Klimatpaverkan har definierats som
en av de tre viktigaste utmaningarna, men nagra sarskilda atgarder har inte foreslagits for
att mota denna utmaning. Snarare forvéantas utsldppen av vaxthusgaser automatiskt minska
om kollektivtrafiken byggs ut och som f6ljd av en minskad energianvandning. Det kan
uttryckas som att det ar smart tillvaxt (fortatning) som ska leda till mindre klimatpaverkan.
Nér det géller anpassning till kommande klimatforandringar lyser ocksa atgarder med sin
franvaro. Ser vi till utfallet, har inte utslappen av koldioxid minskat under 2000-talet.

Déaremot kan séagas att klimatpaverkan ar sammankopplad med den ekonomiska hall-
barhetsdiskussionen pa sa satt att regional ekonomisk tillvaxt forvantas uppnas samtidigt
som utslappen minskar. Nagon koppling mellan ekologisk och social hallbarhet kan heller
inte observeras, trots att det kan visas att grupper med olika resurser ocksa tar olika stor
plats i koldioxidkonsumtionen (Bolin m.fl. 2013).

SOCIAL POLARISERING

Det &r viktigt att minnas att den sociala dimensionen och sociala klyftor i regionen var den
fraga som sattes i framsta rummet i de forsta radslagen. Efter den forsta radslagsrundan
konkluderas att de sociala klyftorna och deras geografiska polarisering ar ett gemensamt
bekymmer for GR:s samtliga medlemskommuner” och gemensamma krafttag forordades
mot "6kande utanférskap” och "trygghetsfragor” (GR 2002). Infor den andra radslags-
rundan stod fragan om “’social struktur” och "medborgarkraft” som forsta punkt i samrads-
dokumenten. Det forst i det tredje radslaget som tillvaxtdiskursen 6verskuggar de andra.

| flera av Goteborgsregionens politiska dokument ramas sociala ojamlikheter in som
"ohéllbara” och darfor onskvarda att forandra i stravan mot ett hallbart samhalle. 1 idé-
arbetet med social hallbarhet ar en utmarkande tendens att de olika kunskapsproducenterna
soker vagar att legitimera regionforstoring och fortatning med sociala hallbarhetsmatt. |
HUR 2050 &gnades till exempel fragan om social hallbarhet ett sarskilt kunskapsunderlag
av medicinforskaren Peter Vahrborg som identifierade fem tdnkbara sociala problem-
omraden forutom utspridd ohalsa i ett framtida Géteborg 2050: avskiljning (etnisk
segregation och arbetsloshet), okontrollerbart beroende (mat, socker, spel etc.), avvikelse
(gang och organiserad kriminalitet), socialt stédbehov (allvarligt utslagna grupper) samt
deltagande/paverkan (minskat lokalt inflytande) (HUR 2050, €] daterat, s 12). Polk (2011, s
489) menar att definitionen paverkades starkt av Vahrborgs expertis inom medicin, men att
det for natverket var svart att fa nagon annan att ta sig an uppdraget att definiera begreppet.

Vahrborg gifter ihop social hallbarhet med forstorings- och fortatningsdiskurserna
genom att utveckla ett antal scenarier och en rekommendation for den fortsatta strategin.
Utgangspunkten i hans analys &r att huvudsakligen tva variabler paverkar regiontillvaxtens
effekter pa hélsa och sociala problem: graden av fortatning och fordelningen av de
ekonomiska resurserna. Hans rekommendation, som uttryckligen utgar fran att ekonomisk
tillvaxt ar en forutsattning, ar att utveckla stadsregionen till en "flerkdrnig — utjamnad”
infrastruktur dar vad som beskrivs som en ”lokalsamhallesstruktur” med resurs-
omfordelande atgarder forvéantas ge flera positiva effekter pa halsa och miljo: 6kade
mojligheter till fysiska aktiviteter, fritid, social ndrhet med mera (ibid. 15).

Aven BRG:s "Tillvéxt i Géteborgsregionen” lankade samman idéer om férstoring och
fortatning med regionens sociala utveckling. Mot bakgrund av utvecklingen i den svenska
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politiska ekonomin under 1990-talet, argumenterade BRG for att valfardssamhéllets
utveckling vad galler sysselsattning och ett uthalligt bostadsbyggande i hdg grad ar
beroende av stadsregionernas ekonomier och tillvéxt (BRG odaterad, s 97). Goteborgs-
regionen behover darfor enligt denna rapport utarbeta en tydlig tillvaxtpolitisk strategi som
syftar till att binda samman regionen med mer och effektivare kollektivtrafik och till att 6ka
stadskarnans kapacitet for bostader och arbetsplatser. Det framstalls ocksa att "teori och
fakta talar for att urbana regioners storlek spelar en grundldggande roll for ekonomisk
utveckling, konkurrenskraft och valfard” och mer specifikt: hogre sysselsattningstillvéxt,
hdgre utbildningsintensitet, hdgre I6ner, lagre arbetsldshet och lagre beroende av social-
forsakringar (ibid, s 9).

Aven om Gateborg inte har haft ndgon motsvarighet till Malmékommissionen, dar
strategier for en socialt hallbar framtid samlades in i organiserat samarbete med forskare
fran olika falt, kan vi alltsa se att forskare i olika samverkansformer (BRG och HUR 2050)
har bidragit med kunskapsunderlag som pa olika satt kopplats samman med politiska
handlingsplaner. Vid sidan av dessa organ for policysamverkan, kan deklarationen i
Goteborgs stads rédgrona majoritetsbudget (2013) ses som ett tydligt stéliningstagande for
ett Gvergripande socialt mal: "en stad for alla”. Uppdraget att utveckla strategin for en
socialt hallbar utveckling delegerades redan 2007 till Social resursférvaltning i Géteborg
och doptes till ”S2020”. Denna enhet med ett fatal tjansteman &r en kunskapssamlande och
-spridande funktion fick i uppdrag att mobilisera stadens forvaltningar for den sociala
dimensionen av hallbar utveckling, i syfte att den ska ges lika stor tyngd som de ekologiska
och ekonomiska aspekterna. | detta arbete har stadens sociala polarisering uttryckt som
“segregation” fatt ett stort utrymme. Utdver att ha rekryterat forskare med expertis inom
sociala aspekter av fysisk planering, har S2020 skapat forum som fungerar som kunskaps-
nav for social hallbarhet. Enheten har ocksa haft en framtradande roll i utvecklandet av ett
antal interna styrinstrument for att integrera sociala perspektiv i planeringen som barn-
konsekvensanalys, sociala konsekvensanalyser, kunskapsmatrisen och metodutveckling for
dialoger med medborgare i stadsplaneringen.

Socialt hallbar utveckling i GR:s strategi

Hur har dd GR narmat sig och ramat in fragor om social hallbar utveckling, och hur kan vi
relatera detta policyformuleringsarbete till ramverket for samman- och sarkoppling?
"Uthallig tillvaxt” utgar fran VGR:s vision "det goda livet”, Vision Véstra Gotaland
(2005), det vill séga en "utveckling i balans mellan de ekonomiska, sociala och miljo-
méassiga dimensionerna och en tillampning av perspektiven; den gemensamma regionen,
jamstalldhet, integration och internationalisering” (s. 4). De fem strategiomraden som tas
upp i "Uthallig tillvaxt” kopplas dock inte uttryckligen samman med social hallbarhet.
Déremot formuleras i ett av de fyra atgardsmalen for att uppna strategierna att GR ska
samverka for att utveckla en hallbarhetsmodell, ddr en av de “stora och aktuella
utmaningarna” identifieras som “att minska de sociala klyftorna”. En uthallig tillvéxt
forklaras ocksa vara beroende av ett gemensamt arbete att "klara ett balanserat bostads-
byggande” (s.7). | detta strategidokument ar saledes idéer och policy om social hallbarhet
svagt sammankopplade, liksom integrationen av de tre hallbarhetsdimensionerna. Malet
forefaller snarare vara att utveckla samarbetet kring hallbarhetskonceptet, for att pa det
séttet framja ett arbetssatt som kan inlemma de sociala utmaningarna.
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Vilket handlingsutrymme skapade "Uthallig tillvaxt” med sitt infrastrukturprogram for
gemensamma atgarder for socialt hallbar utveckling? Det forefaller som att GR framfor allt
har tagit rollen som idéproducerande institution som forser de 13 kommunerna med vérlds-
bilder, idéer och framfor allt ett sprak kring begreppet hallbar utveckling. For att ytterligare
fordjupa samarbetet om social hallbarhet tog GR fram kunskapsunderlaget “Socialt hallbar
utveckling i Goteborgsregionen” (2010). Ddr betonas att samarbete for infrastruktur inte
bara handlar om transportinfrastruktur och miljofragor, utan ocksa om att varna om och for-
battra "villkoren for samspelet mellan manniskor” eftersom det inte ar vagar som haller
samman regionen “utan de manniskor som ror sig pa dem” (s 3).

Fyra sociala aspekter lyfts fram som sarskilt relevanta for att utveckla det goda livet
genom de regionala strukturerna:

— En attraktiv livsmiljo som mdjliggor ett gott boende och plats att métas.

— Manniskors mojligheter att finna mal och mening handlar om sysselsattning,
men ocksa om delaktighet i samhallet.

— Engod vélfard ar avgorande for méanniskors kansla av trygghet och réttvisa,
vilket i sin tur & nddvandigt for en valfungerande demokrati.

— Sammanhallningen i regionen ar 6msesidigt beroende av samtliga ovanstaende
aspekter och grundlaggande for en socialt hallbar utveckling. (Citerat ur GR
2010).

Kunskapsunderlaget betonar att de utmaningar som GR har att hantera handlar om att
underlatta det 6kande behovet av resande i regionen, den aldrande befolkningen, den
okande invandringen och alltmer mangskiftande familje- och livssituationer. Har
identifieras ocksa den accelererande segregationen med 6kade klyftor och geografisk
polarisering” som “det enskilt storsta hotet mot socialt hallbar utveckling” (s 22). |
kunskapsunderlaget tas det fram rekommendationer for hur GR kan fordjupa samarbetet
infor dessa utmaningar. Fragor som stalls &r bland annat: Hur starker vi forutsattningarna
for ett gott boende i regionen oavsett resursstyrka och situation? Hur kan vi béttre utnyttja
regionforstoringen for att erbjuda fler en vég ur arbetsldshet och battre karriarutveckling?
Hur underlattas etableringen pa arbetsmarknaden for utrikesfodda och unga?

Utfallet av radslagen
Resultaten av de fyra tidigare radslagen med regionens fullmaktigepolitiker pekade dock
inte mot nagot konkret samarbete kring det sociala perspektivet férutom natverksarbete och
kunskapsspridning inom ramen for GR. Enligt flera informanter drev den sociala styr-
gruppen (en politisk sammansatt grupp med ansvar for de sociala fragorna inom GR) fragan
om att ha ett sarskilt radslag om social hallbar utveckling, men av olika anledningar foll
detta forslag bort fran agendan. En betydelsefull faktor forefaller ha varit Géteborgs stads
motvillighet att ge GR starkare beslutsmakt i sociala fragor pa grund av att den politiska
sammanséttningen i 6vriga kommuner praglas av de borgerliga partierna. Den styrande rod-
grona koalitionen i Géteborg befarade att greppet om flera viktiga politiska profilomraden
kunde tappas om det borgerligt praglade GR skulle fa storre makt i sociala fragor.

| det femte radslaget varierade angreppssatt och véarderingar om social hallbarhet
avsevart i fullmaktigeledaméternas samtal. Vissa teman dominerande dock. Fragan om det
tréga bostadsbyggandet som ger dyra lagenheter oavsett om de ar bostads- eller hyresrétter
var en sadan fraga. | Goteborgs stad diskuterades orsakerna till det langsamma byggandet
och det faktum att de nya bostdderna inte &r tillgangliga for merparten av de nyinflyttade
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stadsinvanarna, medan det i kommuner som Kungsbacka, Kungalv och Stenungssund
papekas att kommunens yngre befolkning blir svar att halla kvar pa grund av bostadsbrist
och kostnader. Vidare namndes i samtliga kommuner strategier for att skapa en hallbar
situation for den aldrande befolkningen vad avser bland annat boende och fritid, men ocksa
hur barnomsorgen och skolan kan hantera de stora utmaningar som invandring, okat
barnafédande och krav pa flexibla arbetstider staller.

”Social hallbarhet” och "social sammanhallning” konkretiserades saledes till dessa
socialpolitiska utmaningar, dér bostadsbyggandet som inte hinner ikapp invandringen vilket
i sin tur skapar manga sociala problem, var framtradande. Det var ocksa tydligt att en annan
tolkning av begreppet praglade samtalen. Fragan om "sammanhallning” tenderade ocksa att
anvéndas i betydelse av en kommundévergripande kollektiv stadsregional identitet. | denna
tolkning handlar alltsa social hallbarhet inte nddvandigtvis om rattvisa, vélfard och
demokratifragor utan huruvida regionen har en gemensam identitet som ”"Gaéteborgsregion”.
| flera av de observerade samtalen hade saledes begreppen social hallbarhet” och
“sammanhallning” inte ndgon entydig definition, trots GR:s inramning av begreppen.

I det slutliga dokumentet var konkretiseringen av “social hallbarhet™ lika otydlig som i
dokumentet "Uthallig tillvaxt”. Den uppdaterade strategin "Hallbar tillvaxt” refererar
aterigen till VGR:s strategi om "det goda livet” och slar fast att:

En positiv utveckling i regionen &r beroende av att det finns en social
sammanhallning mellan manniskor som lever under skilda villkor och i olika
sammanhang. En sddan sammanhallning vavs genom ménniskors émsesidiga
relationsskapande och allas méjlighet till aktiv medverkan i samhallslivet.

Vi vill utveckla det kommungemensamma arbetet som okar den sociala
sammanhallningen och skapar tryggare levnadsfoérhallanden. Den &r en viktig
drivkraft for regionens utveckling och grunden for en positiv bild av regionen. En
identifiering av vilka omraden som gagnas mest av ett kommungemensamt arbete ar

ett forsta steg.
GR 2013, s.11

Vad som avses med "social sammanhallning” enligt formuleringen ovan &r i stort sett upp
till lasaren att avgéra. Formuleringen pekar mot att det ar “sammanhallning mellan
manniskor som lever under skilda villkor” och allas mgjligheter till aktiv medverkan i
samhéllslivet” som ar malsattningarna, sarskilt for att skapa utveckling och ”en positiv bild
av regionen”. Men hur detta ska uppnas, med vilka atgarder och medel, definieras inte
narmare utan overlats, aterigen, till framtida samtal. Strategin ar i jamférelse med det
tidigare dokumentet "Uthallig tillvaxt” faktiskt aningen uddlésare, da den inte langre
ndmner “utjamna sociala klyftor” eller "balanserat bostadsbyggande” som énskvérda
atgarder. Konkret har man okat ambitionerna med bostadsbyggande i karnan fran 30 till 45
tusen nya boende, men inte formulerat nagot mal om vilka typer av bostader som ska
produceras. Detta ar en fraga som Goteborgs stad givetvis dger i verkstallandet. Aven i
jamforelse med de fragor som reses i GR:s kunskapsunderlag for socialt hallbar utveckling
(2010) som féremal for gemensamt samarbete &r malen i "Hallbar tillvaxt” uddlésa.
Atminstone kan denna tolkning géras efter forsta ldsningen. Om man atergar till
begreppet "social sammanhallning” i GR:s diskurser skulle en annan tolkning vara méjlig.
Enligt Murphy (2012) &r social sammanhallning ett véldigt flytande begrepp som definieras
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annorlunda i andra policytexter, och som ndmndes ovan kan begreppet reduceras till
strdvan att skapa en gemensam identitet, snarare an att utjamna sociala klyftor. | GR:s
begreppsdefinitioner kan dock begreppet “social sammanhallning” tolkas i mycket
ambitiosa termer som en gemensam strévan till att skapa attraktiva levnadsmiljoer for alla,
god valférd, trygghet, rattvisa och deltagande (GR 2010). I ljuset av den tolkningen
framstar malséattningen som ambitids, dock utan konkret atgardsplan forutom att bygga ut
karnan, straken och binda samman regionen genom minst 40 procent andel kollektivtrafik.
Hur begreppet social sammanhallning tolkas i det vidare konkreta arbetet, ar dock upp till
var och en av medlemskommunerna.

Samman- och sarkoppling inom social hallbarhet
Sammankoppling mellan regionforstoring (tillvéxt) genom ekonomisk modernisering
(utokad kollektivtrafik) och social hallbarhet forstatt som minskad arbetsloshet och 6kad
valfard gors i BRG:s analyser. Trots att "Hallbar tillvaxt” inte tar stallning i fragan om
socialt hallbar utveckling, ar den generella tanken att tillvaxt och valfard (minskade klyftor)
ar sammankopplade, liksom att utbyggd kollektivtrafik framst gynnar mindre bemedlade
gruppers rorlighet. Diskussioner och problematiseringar om huruvida okad tillvaxt i
regionen kan leda till minskade sociala klyftor och boendesegregation saknas dock.
Lansstyrelsens yttranden 6ver de kommunala 6versiktsplanernas innehall visar manga
synpunkter pa planerna utifran ett socialt hallbarhetsperspektiv, dar framfér allt bered-
skapen att planera for invandringen till kommunerna generellt brister. Till exempel papekas
att Harryda, Kungalvs och Tjérns kommun visserligen namner sociala aspekter av hallbar
utveckling, men att kommunernas dversiktsplaner saknar fokus och beredskap for
kommunernas del i den etniska segregationen i regionen, da de har en lag andel utrikes-
foédda bland de boende och att de inte anpassar bostadsbyggande till de grupper som flyttar
in i regionen. Fragan om att bereda plats for de nyinflyttade medborgarna prioriteras alltsa
inte enligt Lansstyrelsen i GR-kommunernas oversiktsplanering.
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Kapitel 4: Sammanfattande diskussion:
sammanhallen hallbarhetspolitik?

Efter att ha redogjort for hallbarhetspolitiken i Géteborgsregionen,
med fokus pa det mellankommunala samarbetet inom GR och strategin
"Hallbar tillvdxt"”, ska vi nu diskutera méjligheter och hinder att skapa
en sammanhallen politik fér hallbar stadsutveckling. Fokus &r tre
aspekter av sammanhallning: organisatorisk, balans mellan
hallbarhetsdimensionerna och relationen mellan idéer, politiska mal
och utfall.

TVA MOTSTRIDIGA BERATTELSER OM HALLBARHET

Sammantaget kan vi konstatera att Goteborgsregionen har en sammanhallen politik for
hallbar utveckling vad géller organisatoriskt samarbete. En politisk vilja fran
kommunernas ledning, olika natverksformationer och GR:s fem radslagsprocesser med
stadsregionens fullmaktigepolitiker har bidragit till en rad olika kunskapsunderlag och
strategidokument som uttrycker en sammanhallen idé om hur Goéteborgsregionen ska
utvecklas. Inspirerat av Hajers (1995) resonemang kan vi se att det bildats en ”hallbarhets-
koalition” som kan forstas som en grupp politiska institutioner som frivilligt ingar i
samarbete med andra aktorer (HUR 2050, K2020, GR, VGR, BRG) i syfte att tka
kapaciteten for att na gemensamt uppsatta mal. Dessa forum for samarbete kan ses som
informella i den bemérkelsen att de verkar parallellt med de formella beslutsfattande
forumen i den representativa demokratin: fullméktige, kommunstyrelser, politiska ndmnder
med flera. Hallbarhetskoalitionens aktorer samlas under en gemensam och tillvaxt-
orienterad diskurs, eller berattelse om “hallbar utveckling”. Den starka sammanhallningen
inom koalitionen kommer bland annat till uttryck genom infrastruktursatsningen ”Vést-
svenska paketet”. Det ar saledes inte bara en gemensam beréttelse, konkretiserad i specifika
idéer och strategier som binder denna koalition samman, utan ocksa konkreta och resurs-
krdvande investeringspaket.

Hallbarhetskoalitionsens berdttelse

De idéer, eller diskurser, som binder samman denna koalition utgar fran en gemensam
beréttelse om Goéteborgsregionens utveckling och framtid: den har en tillvaxtorienterad
utgangspunkt genom visionen om “det goda livet” i Véstra Gétalandsregionens Gver-
gripande strategi. Alla GR:s strategier kan harledas till denna Gvergripande berattelse som
for fram idén om att det &r mojligt att kombinera flera saker: ekonomisk tillvéxt, ekologisk
hallbarhet och social sammanhallning, genom att fokusera pa hindren mot ekonomisk
aktivitet och lokal arbetsmarknadsforstoring. De konkreta idéer som underbygger “Hallbar
tillvaxt” som strategi utgar fran teorier om den nya ekonomiska geografin som for fram
regionforstoring som mekanism, nyurbanismen eller smart tillvaxt som satter mal om urban
fortatning som huvudstrategi och ekologisk modernisering som férhaller sig optimistisk till
mojligheter att med tekniska innovationer hantera t.ex. klimatférandringarna. Kopplingen
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mellan denna Gvergripande dominerande beréttelse och minskade koldioxidutslapp och
social sammanhallning kan ses som det vi i kapitel tva definierade som svag hallbarhet
(Rydin, 2010). Denna tolkning fokuserar pa den ekonomiska dimensionen av hallbar
utveckling. Negativa ekologiska och sociala effekter anses motiverbara genom ekonomiska
vinster och kompensation.

Denna diskurs har institutionaliserats i Géteborgsregionens politiska samarbeten,
natverk och organisationer och dominerar darfor synen pa vad som ar 6nskvart att uppna
och hur det ska uppnas. Berattelsen har en stark retorisk kraft som lyckas forena stora,
méktiga och i andra fall till och med oeniga institutioner. Beré&ttelsen préglar den nationella
och regionala politiken, naringslivet som det kommer till uttryck genom BRG:s arbete,
politiker och kommunledningar och en rad olika forskare. Denna beréttelse har alltsa en
tydlig organisatoriskt sammanhallande kraft. Processerna som foregick "Hallbar tillvéaxt”
samt strategierna som stakades ut i "THUR 2050 (Polk 2010, 2011) och "Uthallig tillvaxt”
(2006) visar hur denna svagt hallbara och tillvaxtorienterade strategi har haft kraften att
overkomma ideologiska och politiska motsattningar. Samtliga partier fran vénster till hoger
som ingar i koalitionen kan trots kritiska perspektiv och symboliska manifestationer fa egna
intressen tillgodosedda i 6verenskommelserna. Resultatet ar dock att idén om hallbar
utveckling inte blir sarskilt ssmmanhallen, liksom kopplingen mellan policy och utfall.

Den kritiska berdttelsen

Spénningar hotar dock den organisatoriska sammanhallningen. Den kritiska folkopinionen
mot tréngselskatten i Goteborgs stad, som bland annat ledde till att partiet "Véagvalet”
bildades, skulle kunna spracka sammanhallningen. Utifran perspektivet att Goteborgs stad
och GR driver en "bilfientlig” politik, drev denna opinion fram en folkomrgstning i
Goteborgs stad i september 2014 som riskerar en betydelsefull del av finansieringen till
infrastrukturspaketet. Inom GR:s politiska styrning hojs ocksa kritiska réster emot
infrastrukturpaketet, senast av en centerpartistisk ledamot i GR:s férbundsstyrelse som i en
debattartikel i GP menar att det finns allvarliga problem med ”Vastsvenska paketet”
(Wassenius 2014).

Parallellt med berattelsen om “svag™ hallbarhet som institutionaliserats i GR finns en
alternativ och kritisk beré&ttelse som inte ar lika dominerande och organisatoriskt samman-
hallen. Denna kritiska diskurs utgar fran det som ovan definierats som stark hallbarhet”,
det vill saga att naturens resurser inte kan bytas ut mot ekonomins resurser, da de &r unika
och inte kan aterskapas. Denna kritiska diskurs uppmarksammar paradoxerna inbyggda i
den tillvaxtorienterade agendan och for fram behovet av bade ekologiska resurser och
social sammanhallning i Goteborgsregionen. Till exempel argumenterar vissa for att hot
mot lokala och globala ekologiska system maste beaktas ur ett produktions- och
konsumtionsperspektiv. Andra menar att vi avverkar flera ganger den andel av jordens
resurser som vi ur ett generationsperspektiv har ratt till och att vi &r pa vag mot granserna
for vad de ekologiska systemen, miljon och klimatet kan hantera. Fran detta perspektiv
behdvs radikala livsstilsforandringar som kraftigt minskad klimatpaverkan och som ater-
anvandning, atervinning samt att bryta sambandet mellan resursuttag och ekonomisk
tillvaxt (Rockstrom 2013). Flera argumenterar att malet om tillvaxt bor justeras till
"nervéxt” dar ekonomisk hallbarhet inte likstélls med ekonomisk tillvéxt, utan snarare
pekar pa att det beh6vs en omfardelning av de resurser som redan finns tillgangliga for att
tillgodose befolkningens behov om “ett gott liv” (Jackson 2011). Det handlar darfor inte
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bara om ett ekologiskt perspektiv utan ocksa om perspektiv som for fram social rattvisa och
valfard, segregationens negativa konsekvenser, bostadsbrist och inkomstojamlikheter som
kontraster till malet om ekonomisk tillvaxt.

Denna kritiska koalition &r betydligt mindre sammanhallen; den ar fragmenterad och
lever i skuggan av den dominerande hallbarhetskoalitionen och dess tillvaxtorienterade
berattelse. Det kan tyckas vara markligt att denna berdttelse inte har institutionaliserats i
GR:s politiska processer. Den kritiska beréttelsen drivs ndmligen av internationellt val-
renommerade forskare, etablerade tjinsteman, partier, politiker och omfattande kunskaps-
underlag som anvénds i inramningen av det som kom att bli "Hallbar tillvaxt”. | samtalen
om hallbar utveckling har till exempel Miljopartiet 6ppet uttryckt denna kritik mot tillvaxt-
perspektivet och lagt fram forslag om kraftigare tag mot koldioxid utslapp (GR 2013b,
2013c). | Goteborgs stad driver till exempel S2020 ett starkt hallbarhetsperspektiv och det
miljopolitiska programmet fran 2013 har anammat ett konsumtionskritiskt perspektiv.
Denna kritiska berattelse finns alltsa narvarande inom den kommunala organisationen. Den
finns ocksa néarvarande i det civila samhéllet, bland bade nya och gamla sociala rérelser och
sammanslutningar som fran bade ekologiska och sociala perspektiv lyfter upp sitt missnoje
med radande politik och foreslar alternativa handlingsvégar i offentlig debatt.

SARKOPPLAD POLITIK FOR KLIMATPAVERKAN OCH SOCIAL
POLARISERING

Utifran den "svaga” héllbarhetspolitik som utmejslas i "Hallbar tillvaxt” kan vi peka pa en
rad paradoxer i sammanhallningen mellan de tre hallbarhetsdimensionerna. Den uttalade
ambitionen i strategin ar att "verka for en utveckling i balans mellan de ekonomiska,
sociala och miljomassiga dimensionerna ...”. | sjdlva verket kan de tre dimensionerna ses
som tamligen sarkopplade fran varandra. I grunden &r strategin en politik for ekonomisk
tillvaxt. Den ambitionsniva som GR har satt genom malet med en “fossiloberoende
ekonomi 2030 samt att uppna “’social sammanhallning” har darfor inte omsatts i strategin.

Var bedémning &r att klimatfragorna inte har getts tillracklig prioritet. Visserligen kan
utbyggd kollektivtrafiken minska utslappen, men detta rader det delade meningar om och
andra malsattningar eller avsaknad av politiska strategier riskerar att ata upp denna
utslappsminskning. Till exempel kan ocksa "hallbar tillvaxt” innebara ytterligare en miljon
flyglandningar pa Landvetters flygplats, vilket star i stark kontrast med malet om minskade
koldioxidutslapp. Aven om utslappen fran biltrafiken kommer att minska, kommer
Goteborgsregionens konsumtionsvanor och flygresande att bidra till en oproportionerlig
andel utslapp ur ett globalt perspektiv (Bohlin m.fl. 2012).

De utslapp av koldioxid som goteborgarnas livsstil leder till riskerar darfor att bli
oférandrad och alltfor stora i relation bade till Gvriga delar av varlden och framtida
generationer. Detta gor att retorik och praktik ar sarkopplade i fraga om klimatpaverkan.
Idéer om fossiloberoende ekonomi, politiska mal om infrastruktursatsningar och faktiska
koldioxidutslapp som utfall h&nger inte ihop.

Var bedomning ar ocksa att atgarder mot social polarisering inte prioriteras i strategin
och att retoriken om "social sammanhallning” och dess praktik darfor ar sarkopplade. Trots
malet om 10 000 nya invanare varije ar i regionen, saknar 6verenskommelsen i GR konkreta
atgarder for hur den okade geografiska polariseringen, segregationen och inkomstojamlik-
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heterna ska hanteras. Dessa utmaningar fordes i tidigare kunskapsunderlag fram som det
storsta hotet mot social hallbarhet i Géteborgsregionen.

Sarskilt pataglig ar de bristande atgarderna mot bostadsbristen. Bostader ar liksom
transporter en infrastrukturfraga och tidigare var det foremal for samarbete GR-
kommunerna emellan. De allra flesta som flyttar in till Goteborgsregionen &r resurssvaga
grupper, framst ungdomar och utlandsfoédda som behdver inte har tillrackligt med
inkomster och kapital for varken banklan eller hoga hyror. De hoga kostnaderna for de fa
nyproducerade hyresrétterna samt de hyreshdjningar som energieffektiviseringar och
renoveringar av hyresratter medfor riskerar att forsatta dessa redan utsatta grupper i en &n
mer trangd situation.
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Kapitel 5: Avslutande reflektioner: Alternativ
for sammanhallen och stark hallbarhetspolitik

| denna slutdiskussion har vi inte for avsikt att forsoka tala om vad
stadsregional hallbar utveckling "egentligen &r". Vart budskap &r
snarare en uppmaning att uppmarksamma olika synsatt — och att
skapa forum for samtal utifran dessa synsatt — om den faktiskt forda
politiken och dess positiva och negativa konsekvenser for manniskor
och milj6. For det forsta pekar vi pa skiljelinjer, inom bade politiken
och bland professionella, som behdver fa utrymme att luftas i
gemensamma reflektioner i de planerande organisationerna. For det
andra foreslar vi en normativ grund att sta pa i de fortsatta samtalen
och for det tredje ger vi forslag pa hur det fortsatta samtalet om
stadsregional hallbar utveckling kan utformas. For det fjarde
diskuterar vi att representativiteten brister hos dem som har
inflytande over samhallsutvecklingen och hur nya former for samspel
med det civila samhdllet kan vara en viktig kalla till bredare
deltagande och alternativa perspektiv. Vi avrundar med en diskussion
om de utmaningar som kommunerna i Géteborgsregionen star infér.

Kommunerna i Géteborgsregionen har valt att samarbeta om hallbar utveckling pa ett sétt
som bade ger mojligheter och innebéar hinder for omstallning till ett hallbart samhalle. Den
form av samverkande planeringsprocesser som kommunalférbundet GR representerar ger
ett forum for att samordna sig och utveckla gemensamma Iésningar. Men den kan bara
hantera de utmaningar som kommunerna kan och vill komma Gverens om att hantera
gemensamt. De riktigt svara fragorna, i synnerhet olika aspekter av socialt hallbar
utveckling och de ramar som satts av de ekonomiska strukturerna, riskerar darfor att inte
hanteras.

Vi staller oss fragan hur denna styrning kan utvecklas for att forbattra utsikten till att
stadsregionen staller om till en mer hallbar utveckling. Sjalvklart menar vi att kommunerna
maste ta sig an alla de viktigaste gemensamma utmaningarna, sarskilt i tider da stader star
for en explosiv befolkningsokning. Om ett kommunalforbund ar den effektivaste modellen
for att astadkomma detta kan diskuteras, men i nuldget ger samhéllsstyrningsmodellen i
Sverige den mojligheten. Den fortsatta diskussionen i Goteborgsregionen bor darfor soka
satt att uppna gemensam handlingskraft for att mota konkreta gemensamma problem.

En invandning kan vara att Goteborgs stad i egenskap av Sveriges nast storsta stad och
regionens ekonomiska och politiska motor har en stdrre betydelse for stadsregionens
utveckling &n vad kommunalfoérbundet GR har. Vi instdammer delvis i detta: Goteborgs stad
ar en kraftfullare organisation &n GR och har givetvis mycket betydelsefull inverkan pa
hela Vastsveriges utveckling. Dessutom har staden anammat en starkare hallbarhetspolitik
an vad GR-kommunerna gemensamt har gjort. Detta kan markas bade i etablerandet av
$2020:s verksamhet for social hallbarhet och medborgardeltagande, samt i det miljo-
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politiska programmet fran 2013 som &r ett internationellt framgangsexempel pa ett
konsumtionskritiskt perspektiv som grund for att begransa goteborgarnas klimatpaverkan.

| denna rapport har vi aterkommande namnt den avgoérande roll som de naringslivs-
utvecklande organen har for hur kommunerna i Géteborgsregionen har valt att se pa hallbar
utveckling och de gemensamma utmaningarna. Organisationer som satter ekonomisk
utveckling och konkurrenskraft i framsta rummet verkar ha getts ett stort inflytande bade pa
inriktningen av samarbetet och pa vilka mal och medel som ar lampliga. Det ar framfor allt
deras berattelse om vad attraktivitet” innebar som har slagit rot i hallbarhetskoalitionen.
Vare sig det var avsiktligt eller inte har dessa organs dominans bidragit till att regionen
landade i en “svag” tolkning av hallbarhetsbegreppet dér spanningen mellan 6kad tillvéxt
och héllbarhet inte uppmarksammas tillrackligt mycket. Sjalvfallet lag samtidigt ansvaret
hos dem som tog emot och hanterade beslutsunderlagen. Vi ser att nya forum for samtal
inom och mellan offentliga organisationer och interaktion med det civila samhallet kan ha
en stor betydelse for stadsregionens utveckling. Genom en bredare dialog kan hénsyn tas
till andra synsétt an naringslivsutvecklarens.

VIKTEN AV ATT SYNLIGGORA POLITISKA MOTSATTNINGAR |
HALLBARHETSPOLITIKEN

En lasning av hur hallbarhetspolitiken utformats i Goteborgsregionen under de senaste tio
aren ger vid handen att den domineras av ett svagt hallbarhetsbegrepp. Det ar inte unikt pa
nagot satt. Langt innan hallbarhetsbegreppet fick en central plats pa den politiska agendan
kampade stadsregionerna standigt med att hantera spanningar mellan tillvaxt, miljo-
konsekvenser och de ojamlikheter som snabbat utkristalliseras i det fysiska rummet. | sjalva
verket r det troligen ingen stadsregion i varlden som pa nagot entydigt satt bedriver en
stark hallbarhetspolitik. Man ska inte heller se det som antingen-eller, utan som grader pa
en skala. Saledes framstar GR:s strategi for hallbar utveckling mer orienterad mot stark
hallbarhet an motsvarande inriktningar i exempelvis Kapstaden och Manchester. Det &r inte
heller éverraskande att det &r den ekonomiska dimensionen, eller tydligare uttryckt: iden
om befolkningsmassig och ekonomisk tillvaxt i syfte att starka stadens konkurrenskraft,
som dominerar hallbarhetstankandet. Generellt sett forefaller de dominerande strategierna
for okad hallbarhet i olika stader att utga fran att skapa strukturer for dkat kollektivt resande
och ett fortatningsparadigm som huvudsakligen riktar in sig pa att bereda plats for resurs-
starka individer som man forvantar ska attraheras av stadens egenskaper och arbets-
marknad, men som tidigare bosatte sig i enfamiljshus utanfor stadskarnan (Savitch & Vogel
2009, Gibbs & Kreuger 2008).

| Géteborg liksom i andra stéder ar det starka koalitioner som haller samman den
teknoekonomiska idén om tillvaxt och fortatning som hallbarhet. | denna idé saknas
generellt visioner om ett jamlikare samhalle bortom det samhallssystem som pa manga satt
skapat de problem som nu ska hanteras. Att forma en sammanhallen idé om "valfard utan
tillvaxt”, eller en alternativ syn pa tillvaxt och hur det mats, framstar inte som politiskt
gangbart for narvarande. Naturligtvis rader politiska spanningar inom den 6vergripande
hallbarhetsdiskursen, men en tamligen tydlig samsyn har byggts om att minskad tillvaxt
inte bidrar till okad hallbarhet. Det kan uttryckas som att inriktningen mot fortsatt
ekonomisk tillvaxt ar starkt sparbunden. Det som majligen skiljer Géteborg och den
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svenska kontexten fran omvarldens hallbarhetspolitik ar det starka stod som idéer om
valfard och jamlikhet har bade i politiska organisationer och i samhallet. Att fragan om
social hallbarhet finns narvarande i forhandlingar om regional utveckling &r givetvis en
sprangbrada for ett starkt hallbarhetsperspektiv som bade belyser de ekonomiska och
ekologiska strategiernas sociala aspekter och konsekvenser.

Det har ocksa havdats att regionala samarbeten for hallbarhetspolitik tenderar att vara
“opolitisk” i betydelsen att den inte blir foremal for partipolitiska motsattningar i nagon
storre utstrackning. Stravan efter samforstand om idén om tillvaxt och politiska atgarder for
att skapa en ekonomisk konkurrenskraftig region gor att partierna narmar sig varandra och
samlas runt en gemensam beréattelse om samtida utmaningarna och framtida mojligheter.
Lite forenklat kan sagas att det handlar om grader av gronhet eller graden av jamlikhet som
skiljer sig mellan partierna. Det &r dock en forenklad vérldsbild. Bakom den till synes
konsensusorienterade hallbarhetspolitiken ligger ideologiska skiljelinjer, som dock inte
alltid kommer till uttryck i den politiska debatten och inte eller alltid foretrads av valda
politiker. Olika idéer om vad som &r och vad som framjar en hallbar utveckling ar alle-
stades narvarande, men doljs ofta under en vatvarm filt av gemensamma vaga malsattningar
och strategier. Vi menar att skiljelinjerna i debatten maste lyftas fram, oavsett om de béar
partipolitiska marken eller inte.

Det ar ocksa viktigt att belysa att de offentliga institutionerna har olika uppgifter och
roller. GR kan inte bedriva en sjalvstandig hallbarhetspolitik, som till exempel skulle
utmana den kommunala sjalvstyrelsen vad galler skatter och budgetfragor. I en svensk
kontext ar det den nationella och den kommunala nivan som huvudsakligen har de politiska
verktyg som kan anvéndas for att forma och framja en hallbar utveckling (4ven om stora
delar av dessa verktyg ar anpassade till medlemskapet i EU). Det som GR ansvarar for ar
delegerat fran kommunal niva. Det &r upp till kommunerna att genomfora det som den
politiska ledningen i GR kommer éverens om, men de kan inte tvingas till det. Saledes blir
hallbar utveckling framfor allt en fraga for den kommunala sjalvstyrelsen.

Vidare &r arbetsfordelningen tydlig mellan olika regionala och lokala institutioner.
Exempelvis har BRG uppdraget att framja regional ekonomisk tillvéxt och naringslivs-
utveckling, medan delar av GR sysslar med exempelvis utbildningsfragor. P4 kommunal
niva tar ocksa arbetsfordelningen sig uttryck i olika synsatt pa vad som ar hallbar
utveckling. P& samma satt som olika kommuner har olika forhallningssatt i fragor om
hallbarhet, &r det ocksa viktigt att papeka att olika organisationer inom kommunalpolitiken
kan anamma olika roller och logiker. Att rollerna skiljer sig at marks bland annat i
uppdelningen av de sektorsvisa natverk som GR samordnar. | samma organisation kan
darfor den tillvaxtorienterade inriktningen framstallas som ndrmast helt oproblematisk i
vissa natverk, medan den problematiseras i andra. Olika verksamheter drivs av olika
logiker. Detta kan kallas sektorsbundna logiker”, eller i vardagligt tal ”stuprdor”, som
behoéver bindas samman med "hangrannor”, en helhetssyn och sammanhéngande logik.
Aterigen menar vi att skillnader och spanningar mellan sektorsbundna vérldsbilder och
handlingslogiker maste lyftas fram.

Men en utveckling mot ett hallbart samhélle kraver mer &n en debatt eller organisering
dar motséttningar tydliggors. Det finns troligen inga vagar runt att omstallningen till ett
hallbart samhélle kraver ideologiska och organisatoriska sammanhallna strategier och
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kraftanstréngningar. Denna kraftanstrangning behdver forr eller senare forenas i ett
normativt fundament som kan végleda samarbeten och strategier.

NORMATIVA FUNDAMENT FOR SAMTAL OM STARK HALLBARHET

En normativ grund for en tvarsektoriell diskussion som kan ha férmagan att anamma ett
starkt hallbarhetsperspektiv ar att paminna om vad relevant lagstiftning faktiskt sager och
att ta det pa allvar. Sveriges valfardspolitiska historia kannetecknas till stor del av devisen
att ”land skall med lag byggas”, det vill saga att lagstiftning &r ett viktigt samhalls-
forandrande instrument. Folkets valda foretradare i riksdagen har i samforstand enats om ett
antal 6vergripande samhallsmal som i flera fall tillkom langt innan vi talade om "hallbar
utveckling”, men som i dag framstar som hogst relevanta i det sammanhanget. Lat oss utga
fran grundlagen och sedan se pa syftena med tre lagar som vi har valt som exempel
eftersom de har sérskilt stor betydelse for “samhallsbygget” och som normativ utgangs-
punkt for de tre dimensionerna av hallbar utveckling. Regeringsformen sager inledningsvis:

Den enskildes personliga, ekonomiska och kulturella valfard ska vara
grundlaggande mal for den offentliga verksamheten. Sarskilt ska det allménna
trygga ratten till arbete, bostad och utbildning samt verka for social omsorg och

trygghet och for goda forutséttningar for halsa.
Regeringsformens 2 §

Ovanstaende principer genomsyrar i sin tur en rad olika lagomraden som har inverkan pa
vilka visioner arbete for en hallbar framtid kan utga ifran. Det forsta exemplet &r social-
tjanstlagens (2001:453) portalparagraf:

Samhallets socialtjanst skall pa demokratins och solidaritetens grund framja
manniskornas

— ekonomiska och sociala trygghet,

— jamlikhet i levnadsvillkor,

— aktiva deltagande i samhéllslivet.
1 & socialtjanstlagen

Ett andra exempel av grundlédggande betydelse ar miljobalken. Den har en syftesparagraf
som lyder:

Bestammelserna i denna balk syftar till att framja en hallbar utveckling som innebéar
att nuvarande och kommande generationer tillforsakras en halsosam och god miljo.
En sadan utveckling bygger pa insikten att naturen har ett skyddsvarde och att
manniskans ratt att forandra och bruka naturen &ar forenad med ett ansvar for att

forvalta naturen val.
1 & miljébalken

Slutligen &r dven plan- och bygglagen (2010:900) ett belysande exempel. I inledningen ségs
lagen ...
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... Syftar till att, med hansyn till den enskilda manniskans frihet, framja en
samhallsutveckling med jamlika och goda sociala levnadsforhallanden och en god
och langsiktigt hallbar livsmiljo for manniskorna i dagens samhélle och for

kommande generationer.
1§ plan- och bygglagen

Grundlagen och andra principformuleringar i speciallagstiftning &r inga direkt tvingande
regler, utan de uttrycker malsattningar som anger en énskad inriktning. Samtidigt vilar det
politiska systemets legitimitet pa att manniskor kan kanna igen samhallsutvecklingen i
relation till dessa malsattningar. Dessa och kanske liknande portalparagrafer i annan
lagstiftning kan utgora en normativ grund for samtal om den faktiskt forda stadsregionala
(och kommunala) hallbarhetspolitiken och dess konsekvenser. Vi menar att det skulle 6ka
sannolikheten att fullfolja fler starka perspektiv pa hallbar utveckling.

TVA FORMER FOR TVARSEKTORIELLA KRITISKA REFLEKTIONER

Hur kan det fortsatta samtalet fordjupas och breddas pa ett satt som gor att foretradare for
olika logiker och synsatt pa hallbarhet kanner sig valkomna och motiverade? | detta
sammanhang kan tva forebilder lyftas fram:

Den ena ar HUR 2050 som var ett tjinstemannanétverk inom Véstra Gotalandsregionen
vars betydelse har varit stor for utvecklingen av exempelvis den nuvarande trafikinfra-
strukturplaneringen. Arbetet i HUR 2050 &r val dokumenterat och flera av dem som var
med kan sékert bidra till att Overfora erfarenheter till nya natverk ver sektorsgrénserna. Vi
sag att HUR 2050 var ett tamligen framgangsrikt exempel pa att det ar mojligt att uppna
organisatorisk sammanhallning, dvs. samarbete mellan sektorer som bidrar till battre
kunskap om vad hallbar utveckling innebér och att forma strategier for att framja den.
Samtidigt sag vi att HUR 2050 ocksa visar pa dilemmat mellan att, & ena sidan, fora fram
och diskutera forhallningssatt som &r kritiska mot tillvéaxttankandet och att, & andra sidan,
ingd i processer med tillvaxtpolitisk inriktning.

Den andra forebilden ar den grundldggande idé om samproduktion av kunskap mellan
akademi, policy- och professionsgrupper som Mistra Urban Futures vilar pa. Har mots
praktikens och akademins félt i gemensam produktion av kunskap for reflektion och for
handling. Bada dessa exempel som kan utgora forebilder inkluderar emellertid i stor sett
inte politikens falt. Det rader en institutionaliserad arbets- och ansvarsférdelning mellan
politikens, professionens och akademins falt, men man bor ocksa strava efter att oka
samspelet dem emellan.

Vi har parallellt med berattelsen om den "svaga” hallbarhet som institutionaliserats i
Goteborgsregionen, sett en alternativ och kritisk berattelse véxa fram som utgar fran "stark
hallbarhet”. Denna kritiska diskurs uppmarksammar paradoxerna inbyggda i den tillvaxt-
orienterade agendan och for fram behovet av bade ekologiska resurser och social samman-
hallning i G6teborgsregionen. Den kritiska koalitionen ar betydligt mindre sammanhallen,
mer fragmenterad och lever i skuggan av den dominerande hallbarhetskoalitionen. Den
kritiska beréttelsen drivs av tjansteméan, partier, politiker och kunskapsunderlag som
anvands i inramningen av det som kommit att bli "Hallbar tillvaxt” utan att na dominans i
programmets viktigaste strategier.
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I Mistra Urban Futures allt storre portfolj av rapporter och kunskapsproduktion syns att
ett starkt hallbarhetsperspektiv vaxer fram och etableras i forskningsprocesser dar deltagare
ar bade forskare och tjansteman. Vi ser kunskapsrapporter som &r kritiska mot
konsumtions- och flygvanor fran ett bade socialt och ekologiskt perspektiv (WISE-
projektet'®), samtidigt som vi ser rapporter som lyfter fragan om social polarisering,
segregation och demokratiskt deltagande (projektet KAIROS™). Att skapa en brygga for
den kunskap som produceras i dessa rapporter till de politiska processer som formulerar
framtida strategier for hallbarhet utveckling ar inte en alltfér stor utmaning. Mistra Urban
Futures existerar redan och skapar myriader av institutionella brobryggare mellan akademi
och praktik pa ett satt som enkelt kan anvandas i framtida kritiska reflektioner.

REPRESENTATIVITET OCH DIALOG MED DET CIVILA SAMHALLET

Samtal i politiska processer paverkas inte bara av de separata logiker som blir en foljd av
sektorsindelade organisationsformer. Vilka de samtalande parterna &r, i betydelsen vilka
bakgrunder och livserfarenheter de praglas av, har ocksa stor inverkan pa innehall och
inriktning pa samtalen. Den sociala, etniska och kdnsméssiga representativiteten bland de
politiker och tjansteman som formulerar strategier for hallbar samhallsutveckling kan
tdnkas paverka inriktningen pa samtalet. Politiker och tjansteman drivs av fragor pa basis
av ideologiska eller professionella 6vervaganden. Dessa perspektiv &r dock inte frikopplade
fran individernas livssituation eller erfarenheter (Tahvilzadeh 2011). I de forum som
hallbarhetsstrategier for Goteborgsregionen har diskuterats, framfor allt fullméktigen i
respektive kommun, ar sarskilt ungdomar, invanare med utlandsk bakgrund och personer
bosatta i miljonprogramsomraden kraftigt underrepresenterade. Aven i tjanstemanna-
organisationerna ar dessa grupper underrepresenterade. Representativiteten i dessa forum
avgors av val och rekryteringsprocesser vilket generellt ar trogrorliga strukturer som pa sikt
borde styras mot att bredda representativiteten i samtliga beslutsfattande organ i det
offentliga. | vantan pa det finns dock andra metoder som kan komplettera skevheter i
representativiteten, som olika former av medborgardialog och -deltagande. Dessa metoder
har flitigt anvants inom olika stadsplaneringsprojekt, varav dialoger i planeringen infor
Alvstaden &r ett sddant exempel (Astrém & Brorstrém 2012).

Staderna har i regel ett rikt foreningsliv som pa olika sett verkar for att utveckla och
behalla en héllbar vardag for olika befolkningsgrupper och som driver fragor som kan
komplettera de perspektiv som foretrads i politik och forvaltning (Kings 2011). Ett levande
och kontinuerligt samtal som stravar efter 6kad lyhdrdhet med det civila samhéllet kan
forandra villkoren for samtalen i de politiska processerna. Det finns sjalvklart inga garantier
for att ett starkt hallbarhetsperspektiv foretrads av lokala foreningar; det kan givetvis vara
tvartom. Men det ar i samhallets vardagsnéra pusslande dar nya och alternativa livsstilar
utvecklas som syftar till att hantera samtida utmaningar kopplade till hallbarhet i det civila
samhallet (Bradley & Hedrén 2014). Det &r ofta liknande praktiker som bygger upp och
sedan etableras och formaliseras i politiken och ekonomiska system. Nar det starka hall-

10 ) ) ) ) ) "
http://www.mistraurbanfutures.org/en/project/wise-%E2%80%93-well-being-sustainable-cities
! http://www.mistraurbanfutures.org/en/node/448
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barhetsperspektivet och den kritiska diskursen asidosatts i politiska processer, kan vi se hur
dessa perspektiv slar rot i det civila samhéllet. Bade nya och gamla sociala rérelser och
sammanslutningar lyfter upp problemen med radande politik och foreslar alternativa
handlingsvagar ur bade ekologiska och sociala perspektiv. Dessa roster skulle kunna tas till
vara som resurs i det framtida kunskaps- och beredningsarbete som GR och andra instanser
gor for hallbar utveckling.

Att vara lyhord for det civila samhallets formaga att 16sa problem kan vara ett innovativt
forhallningssatt i lokala politiska processer som ror hallbarhetsstrategier. Mistra Urban
Futures borde ocksa kunna knyta civilsamhéllet narmare sitt dmsesidiga kunskapsarbete, da
dessa forum for medborgarsamverkan rymmer en bred och ofta forsummad kunskapsgrund
om det samhélle som centret vill vara en del av att fordndra. Att sarskilt inkludera de roster
som star langst ifran det politiska beslutsfattandet skulle kunna vara ett omdanande sétt att
informera framtida beslutsprocesser om perspektiv som annars kanske osynliggors. Att till
exempel inkludera de heml6sas, funktionshindrades, arbetsldsas, langtidssjukskrivnas
perspektiv och dem vars liv drabbas mest negativt av den regionala boendesegregationen
kan mojliggora for andra tolkningar av vad hallbarhet skulle tankas betyda, &n de
definitioner som ndringslivsutvecklare staller. Samtidigt kan det rika svenska forenings-
livets vardagsverkare bidra till bade lokal platskdannedom och insikter i komplicerade fragor
som pa intet satt kan tackas till fullo av experter i offentlig sektor. Genom att uppfinna nya
I6sningar for att inkludera dessa grupper skulle GR kunna bli ett framgangsexempel for
resten av varlden i fragor om delaktighet och regional utveckling.

KONKRETA PROBLEM OCH UTMANINGAR

"Hallbar tillvaxt” och strukturbilden for Goteborgsregionen har genom det unika och breda
forankringsarbetet gett en stabil grund och ramar for det fortsatta arbetet for en hallbar
stadsregion. Kommunerna behdver nu 6vervaga vad de maste omsatta i praktisk handling,
var for sig och gemensamt. VVad behdver de gora for att méta utmaningarna; segregation
och social polarisering, bostadsbrist? Vad innebér attraktivitet och regionforstoring? Hur
gynnar det invanarna och okar deras vélbefinnande? Kommunerna har ansvaret for att
planera sina omraden pa ett satt som framjar, eller atminstone inte motverkar, de
gemensamma syftena.

Social polarisering och segregation &r inte enbart ett problem fér Goteborgs stad. Hela
stadsregionen ar segregerad och befinner sig i den sociala polariseringens spanningsfélt.
Den utmaningen kan inte métas med enbart atgarder i Goteborgs stad, utan kraver ocksa
betydande insatser i hela regionen. Villafororterna ar lika segregerade som “miljon-
programsomradena”; de ar andra sidan av samma mynt. Sjalvfallet kravs aven insatser fran
den nationella nivan, vilket regionens politiker med all sannolikhet behdéver driva inom sina
partier och gemensamt gentemot regeringen. Samma sak galler bostadsbyggandet; atgarder
och forandrade arbetssatt krdvs i var och en av kommunerna, liksom nationellt. Om man
fortsatter som hittills, kommer resultatet sannolikt inte att forbattras. Problemen med for fa
bostader och nya bostadsomraden enbart for de valbargade kommer att kvarsta. Den socialt
och innehéllsmassigt blandade staden kommer inte att uppsta, utan dess motsats riskerar att
byggas fast for lang tid framat.
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En attraktiv stadsregion ar ett lovvart mal som maste inkludera samtliga invanare, i nuet
och i framtiden. Att skapa en attraktiv stad endast for att attrahera nya 6nskvarda”
invanare skapar inte en attraktiv livsmiljo for alla stadens invanare. Nya visioner behovs
som kan skapa trygghet for samtliga av stadsregionens invanare och som bygger fram en
kansla av sammanhang och samhorighet. Stadsregionens syfte maste vara att utgora ett
fundament for samtliga invanares majligheter att forverkliga sina drommar och inte bara en
minoritet. En socialt polariserad region kan inte erbjuda detta.

Regionforstoring maste ocksa gynna hela stadsregionens sammahallning och utveckling.
Forbattrade kommunikationer ar sarskilt viktiga for utsatta stadsdelar och invanare, som
inte har rad med egen bil och som maste pendla langa végar for att na arbetstillfallen. Vast-
svenska paketet ar i huvudsak inriktat pa atgarder som gynnar resandet mellan krans-
kommunerna och centrala Goteborg. Behoven i utsatta stadsdelar, dar andelen kollektiv-
resande ofta &r som hogst, har inte dgnats nagon sarskilt uppméarksamhet.

Séledes behdver kommunerna i stadsregionen nu ta nasta steg och omsatta sina visioner
och sin gemensamma malbild i konkreta atgarder och i nya arbetssatt. De kan inte mota
utmaningarna var och en for sig, utan kommer att behdva samarbeta for att ha mojlighet till
framgang. Det ar mycket som talar for att langsiktig framgang inte kan byggas pa nagot
annat an en sammanhallen och stark hallbarhetspolitik.
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