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1. Hur kan kommunal
kapacitet forstas?

1.1Inledning

Sambhillet byggs och utvecklas av ménga
aktorer tillsammans. Offentlig sektor,
naringsliv och civilsamhille bidrar pé olika
satt, med olika resurser, formdgor, mandat
och uppdrag. Svenska kommuner kan dock
sdgas ha en sirstallning i samhallsbyggandet.
Plan och bygglagen (PBL 2010:900) tydliggor
att det 4r en kommunal angeldgenhet att
planlidgga anvindningen av mark och vatten.
Det ar kommunen som antar oversiktsplaner,
fordjupade oversiktsplaner och detaljplaner.
Det ar ocksd kommunerna som utfirdar
bygglov. Vidare har kommunerna mojlighet
att styra samhallsbyggandet genom
markanvisningsavtal — en 6verenskommelse
som ger en specifik aktor ritt att forhandla
med kommunen om byggnation pa
kommunal mark under en begrinsad tid.

Kommunerna dr ocksd politiskt
styrda organisationer. De ska skota sina
angeldgenheter pd demokratins och den
kommunala sjilvstyrelsens grund och
beslutanderitten ska utovas av folkvalda
forsamlingar som utsetts av rostberattigade
kommunmedlemmar i allminna val
(Kommunallag 2017: 725). Det innebar
att en central forutsattning for kommuners
deltagande i samhallsbyggandet ar att det bor
fargas av lokalpolitiska fortecken.

Vidare sker kommunernas arbete inom
samhillsbyggnadsomradet i en kontext dar
externt tryck och pafrestningar ar standigt
ndrvarande. Under det senaste decenniet har
den svenska kommunsektorn bland annat
hanterat en omfattande flyktinginvandring, en
global pandemi, inflation, rintehdjningar och
kraftigt fluktuerande elpriser. Kommunsektorn
har ocksa en central och viktig roll i arbetet
med att stilla om till ett samhalle som ar
mindre beroende av fossila branslen och
mer av férnybar energiproduktion. Okade
krav pd resurshushallning, energieffektivitet,
elektrifiering och effektiv avfallshantering
ar nadgot som omfattar hela den svenska
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kommunsektorn.

Mot denna bakgrund intresserar vi oss i
denna rapport for kommunernas kapacitet att
delta i och paverka samhillsbyggandet under
dessa forutsittningar. Begreppet kapacitet
har diskuterats i flera sasmmanhang. I denna
studie kommer vi dels att ta avstamp i den
diskussion om kommunal kapacitet och
barkraft (Syssner 2018) som kom att bli
ett centralt inslag i Kommunutredningens
slutbetinkande (SOU 2020:8). Vi kommer
ocksa att fordjupa diskussionen genom
att lyfta in delar av litteraturen om
resursbaserade perspektiv och resiliens i
diskussionen om kommunal kapacitet. For
att illustrera detta kommer vi att beskriva
kommunernas kapacitet utifrdn dtminstone
tre kontexter; den temporala, den rumsliga
och den organisatoriska.

Vi vet sedan tidigare att kommunernas
kapacitet att delta i och paverka
samhillsbyggandet varierar. Strukturella
forutsittningar avseende demografi, det
kommunala territoriet och dess placering
i landet, naringslivsstruktur, utbildnings-
och sysselsittningsgrad har betydelse for
kommunens kapacitet. Vidare kan den
kommunala organisationens strukturella,
processuella och virderingsmassiga
forutsittningar att realisera politiska beslut
vara av avgorande betydelse (Ramberg m.fl.
2022). De fortroendevalda verkar bide inom
den kommunala organisationen och har den
som sitt viktigaste medel for att realisera sina
beslut. Dessa organisatoriska forutsittningar
kan vara bade en restriktion och ett medel
for att fa igenom politiska beslut och tar
sig uttryck i valda arbetssitt, rutiner och
processer inom den kommunala foérvaltningen
sdsom till exempel ekonomisk och finansiell
styrning eller kommuners arbete med
kompetensforsorjning. Var ambition ar att
beskriva denna mangfald av forutsittningar
pa ett strukturerat sitt.
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1.2 Syfte

Det 6vergripande syftet med var studie

ar att fordjupa forstdelsen av begreppet
kommunal kapacitet och dess olika aspekter.
Mer specifikt kommer vi att beskriva hur
foretrddare inom den kommunala sektorn
uppfattar och hanterar upplevda utmaningar
inom samhaillsbyggnadsomradet. P4 detta vis
vill vi skapa en nyanserad och strukturerad
bild av kommunernas kapacitet att delta

i och paverka samhillsbyggandet med
lokalpolitiska fortecken.

Rapporten dr framst riktad till
fortroendevalda, planerare och andra
tjiansteman pa kommunal niva. Var
forhoppning ar att rapporten ska bidra till en
O0kad medvetenhet om hur olika kommuner,
som befinner sig i olika situationer och har
olika forutsattningar, framgéngsrikt kan
engagera sig i de utmaningar och mojligheter
som uppstar inom samhillsbyggandet.

1.3 Rapportens struktur

I kapitlet som foljer gar vi forst igenom
rapportens teoretiska utgdngspunkter. Med
stod i litteraturen om kommunal kapacitet,
resursbaserade perspektiv, samt resiliens
pekar vi pd att ett fokus pa temporala,
rumsliga och organisatoriska omstandigheter

kan hjilpa oss till en fordjupad forstielse
for kommunernas kapacitet att delta i
och paverka samhillsbyggandet med
lokalpolitiska fortecken.

Direfter beskriver vi var empiriska
metod och tillvigagingssitt. I korthet har
vi anvint semistrukturerade intervjuer med
representanter frin sex svenska kommuner
for att f4 en bild av hur kommunerna
arbetar med samhillsbyggande i olika delar
av en beslutsprocess. Urvalet av kommuner
inkluderar kommuner med gynnsamma och
mindre gynnsamma strukturella forhallanden.
Intervjupersonerna har alla haft ledande
positioner i sina respektive kommuner. I
kapitlet som foljer presenterar vi de resultat
som framkommit i vira intervjuer. Resultaten
presenteras genom sd kallade lokalpolitiska
portritt. Portritten syftar inte till att finga
all den komplexitet som utmirker varje
enskild kommun. Snarare dr de stiliserade
och tillspetsade, och skrivna med avsikt att
beskriva vad vi uppfattar som typfall av
kommuner inom samhillsbyggnadsomradet.
Sist och slutligen aterknyter vi till de
teoretiska resonemangen om tid, rum och
organisering, samt presenterar vara slutsatser
och forslag till fortsatt forskning.
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2. Perspektiv pa
kommunal kapacitet

2.1 Tre perspektiv pa kapacitet

I texten som foljer diskuterar vi tre perspektiv
som vi menar bidrar till en férdjupad
forstaelse for kommunernas kapacitet att
delta i och paverka samhillsbyggandet. Vi kan
konstatera att begreppet kapacitet som sddant
fylls med olika inneborder, vilket i sig dr ett
problem, men ocksé anvinds for att beskriva
vitt skilda egenskaper och kvaliteter for en
organisation och den situation den verkar i.
Vi argumenterar for att kommunal kapacitet
foretradelsevis forstas utifrdin kommunen som
bade yta och organisation.

Med detta som utgangspunkt anligger vi
ett resursbaserat perspektiv som vil knyter an
till denna definition av kommunala kapacitet.
Detta perspektiv mojliggor en diskussion
om i vilken man nya kombinationer av
kommunens samlade resurser och formagor
kan vara en vidg framat for att mota det
forandringstryck som svenska kommuner
stills infor, och som diskuterades i inledande
kapitlet. Samhillens och organisationers
formdga att forhalla sig till forandrade
omvirldsbetingelser dr en huvudfrdga inom
litteraturen om resiliens. Darfor tar vi stod
i denna litteratur for att narmare diskutera
hur kommuner kan hantera de olika drift-
och utvecklingsutmaningar som inte minst
fordndringar i befolkningens storlek och
sammansattning kan medfora.

2.2 Kommunutredningens

perspektiv pa kapacitet

I februari 2017 beslutade den svenska
regeringen att inritta en parlamentariskt
sammansatt kommitté, som skulle
undersoka och foresla dtgarder som kan
oka de svenska kommunernas kapacitet

att fullgora sina aligganden och mota
aktuella samhallsutmaningar (Dir. 2017:13).
Kommittén kom sedermera att kallas for
Kommunutredningen.

I kommittédirektivet var
kapacitetsbegreppet centralt. Det forekom i
titeln - Starkt kapacitet i kommunerna for att
mota samhillsutvecklingen — och dterkom
ett tjugotal ganger i sjalva direktivstexten.
Sjdlva uppgiften for kommittén var ordagrant
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formulerad som att “utarbeta en strategi
for att stirka kommunernas kapacitet att
fullgora sina uppgifter och hantera sina
utmaningar”. Trots detta stir ingen konkret
definition av kommunal kapacitet att finna i
utredningsdirektiven.

I slutbetinkandet konstaterades sa
sméningom att kommunal kapacitet
kan forstds som “formdgan att utritta
kommunala uppgifter” (s.25). Vidare
anammade Kommunutredningen en
begreppsapparat som under arbetet med
utredningen presenterats av Syssner
(2018), och som gjorde skillnad mellan
kommunernas driftskapacitet & ena sidan och
kommunernas utvecklingskapacitet & andra
sidan. Driftskapacitet beskrivs som formaga
att klara kraven pé att erbjuda service och
vilfird till sina invdnare. Utvecklingskapacitet
beskrivs som en ”permanent och langsiktig
formaga att fullgora sitt uppdrag och att mota
samhillsutvecklingen”.

I bade direktivet och slutbetinkandet
dterkommer argument som kan hinforas till
de tre kontexter som presenteras i inledningen
av denna rapport — nimligen den temporala,
den rumsliga och den organisatoriska.

I direktivet beskrivs hur
samhillsutvecklingen innebar att
kommunerna nu stdr infor betydande
utmaningar. Bide langvariga forandringar
sd som demografiska forindringar
och klimatférandringar och snabbare
forandringar sadsom ett plotsligt okande
flyktingmottagande, digitalisering och annan
teknisk utveckling nimns som forandringar
som kommunsektorn behover kunna hantera.
Aven virderingsforandringar sisom vixande
ansprak pa valfrihet och organisatoriska
forandringar sdsom vixande andel privata
utforare av vilfirdstjanster omnamns i
direktiven.

I direktiven framgdr att det finns en
vetskap om att kommunsektorn ir heterogen,
och att den kommunala kapaciteten varierar.
Mer specifikt fick Kommunutredningen
i uppdrag att ”utifrdn kommunernas
varierande forutsittningar dels identifiera
och analysera de utmaningar som vintas ha
sdrskilt stor paverkan pa deras formdga att
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1) Resurser och férmagor
ses vanligtvis som
utbytbara synonymer i det
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(Barney m-fl. 2021).
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klara av sina uppgifter”.

I det diskussionsunderlag som
presenterades for utredningen foreslog Syssner
(2018) mer konkret att man bor skilja pa
den kommunala organisationens kapacitet,
och den kapacitet som kommunen som
geografisk yta kan anses ha. Kapaciteten hos
kommunen som organisation torde enligt
Syssner (2018) avgoras av dess formaga
till organisatorisk utveckling och fornyelse,
av dess formdga att samarbeta internt och
med andra samhillsaktorer. Forméga att
”identifiera, utnyttja, attrahera och utveckla
resurser” torde ocksd kunna vara av betydelse
for den kommunala organisationens kapacitet
(Syssner 2018). Kapaciteten hos kommunen
som geografisk yta, diremot, torde snarast
avgoras av demografiska forutsattningar och
bosittningsmonster, men ocksa av faktorer
sdsom branschbredd, utbildningsniva,
pendlingsmonster, lokal arbetsmarknad
och liknande ar helt centrala for den lokala
utvecklingen (Syssner 2018). Detta har tydliga
kopplingar till den rumsliga kontext som
hinvisas till inledningsvis.

Vid sidan av den 6vergripande
uppgiften att utveckla en strategi for
att stirka kommunernas kapacitet, fick
Kommunutredningen det mer specifika
uppdraget att presentera forslag for
utokade moijligheter till avtalssamverkan
inom kommunsektorn. Detta sarskilda
uppdrag kan ses som en tidig signal om
att bade organisatoriska och rittsliga
justeringar kunde vara en strategi for
att stirka kapaciteten inom de svenska
kommunerna. Generellt var de atgirder
som diskuterades i utredningen av
organisatorisk art. Mellankommunal
samverkan, kommunsammanliggningar,
forandrade uppgifter for kommunsektorn och
asymmetrisk uppgiftsfordelning ar exempel
pa dtgiarder som diskuterades, och som ansigs
kunna stirka kommunsektorns kapacitet att
fullgora sina dligganden och moéta aktuella
samhillsutmaningar. Kommunutredningen
lanserade ett delbetinkande den 17 oktober
2017, och det slutgiltiga betinkandet, kallat
SOU 2020:8, blev tillgiangligt i februari 2020.

2.3 Ett resursbaserat perspektiv
pa kapacitet

Ett andra perspektiv som erbjuder ett sprak
for att sortera i idén om kommunal kapacitet
ar det resursbaserade strategiperspektivet

(se till exempel Barney 1991; Barney

2018; Barney, Ketchen and Wright 2021).
Flera studier med detta perspektiv har
genomforts for att forklara hur offentliga
organisationer kan navigera strategiskt
(Bryson, Ackermann och Colin 2007; Syssner
och Meijer 2017; Knutsson m.fl. 2008). Aven
om ansatsen tagits fram for att forklara
langsiktig konkurrenskraft och lonsamhet i
foretag innehaller perspektivet synsitt och
tankar som kan vara fruktsamma for att
diskutera kommunal kapacitet, inte minst
nir kommuner befinner sig i olika turbulenta
miljoer (Szymaniec-Mlicka 2014; Backman,
Verbeke och Schultz 2017).

Vad som ér en resurs kan vara svart att
avgora. En vanlig men ytlig forestillning
ar att resurser frimst dr av finansiellt och
monetirt slag, och att mer av den varan
sjalvklart och obestridligen leder till att
organisationer presterar battre (Boyne 2003,
s. 369). Finansiella resurser ar forvisso av
stor betydelse, men enligt ett resursbaserat
perspektiv kan resurser vara av savil materiell
som icke materiell art och delas in i fyra olika
kategorier; finansiella, fysiska, manskliga och
organisatoriska.

I delar av litteraturen beskrivs foretagets
eller organisationens ledning som centralt.
Detta ar sirskilt framtridande i sammanhang
da ledningen har bdde mandat och kontroll
over organisatoriska resurser och formagor?.
I sddana fall kan ledningens formaga att
anvinda olika kombinationer av tillgiangliga
resurser for att skapa varde for sina
intressenter ses som organisationens strategi.
Hur vil ledningen lyckas kombinera sina
resurser pa ett sidant sitt att det skapar
virde dr avgorande for hur vil organisationen
lyckas uppna sina mal och prestera vil
(Barney 1991; Madhavaram och Hunt 2008;
Bryson m.fl. 2007; Pee och Kankanhalli
2016, Barney. 2018, Barney m.fl. 2021).
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Da ledningens roll uppfattas som sa central
inordnas den i det resursbaserade perspektivet
bland de organisatoriska resurserna. En
rik tillgang till resurser som dr virdefulla,
svarkopierade, sillsynta och starkt rotade
i organisationens historia och sociala
kontext racker alltsd inte for langsiktig
framgdng. A och O ir ledande aktorers
formaga att kombinera resurserna pa ett
i deras sammanhang klokt satt. Klitt i en
kommunal sprakdrikt stiller detta perspektiv
med andra ord krav pa den politiska och
forvaltningsmaissiga ledningen av en kommun,
bade pa hur de samspelar internt men ocksa
pa hur de samarbetar med aktorer utanfor
den egna organisationen for att omvandla
externa resurser till samhillelig nytta.
Da en kommun bade idr en geografisk
yta och en organisation ir det utifran ett
resursbaserat perspektiv centralt att forhilla
sig till de resurser och férmdgor som ytan
och organisationen har sammantaget. Den
geografiska ytan blir med detta synsitt
nagot mer och ndgot annat dn “bara”
forutsittningar for kommunal verksamhet,
vilket ytan och dess innehall vanligtvis
beskrivs som i Kommunutredningen. Den
kommunala ytan innehéaller manga olika
resurser och férméagor som beroende pa
hur de relateras och kombineras med den
kommunala organisationens resurser och
formagor antingen kan stirka det kommunala
virdeskapandet pa sikt eller forsimra det.
Begreppet kommunal kapacitet skulle med
denna utgdngspunkt finga bade tillgingliga
resurser och vilken férmdga en kommun har
att gbra nagot vettigt av sina resurser. Da
ytans mangfald av intressenter kan ha andra
ambitioner och synsitt pd viardeskapande
an den kommunala organisationens ledning
blir organisationens formaga att bade
initiera samtal om olika kombinationer av
resurser, experimentera och prova dem, och
kontinuerligt hantera malkonflikter, som
med stor sannolikhet uppstar med detta
vidgade perspektiv pd kommunala resurser
och formégor, centralt. D4 det finns inbyggda
politiska malkonflikter i den kommunala
organisationen, dtminstone i teorin, behover
nodvindigtvis inte hanteringen av dessa vara
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ett problem da det 6ver tid etablerats en
organisatorisk vana att hantera konflikter.

2.4 Ett resiliensbaserat
perspektiv pa kapacitet

En tredje ingang for studien ir den

som litteraturen om resiliens erbjuder.
Sambhillsbyggandet sker i en kontext dar
externa tryck och pafrestningar i form

av kort- och langvariga kriser dr stindigt
narvarande. En omfattande internationell
forskning har dgnats at att forstd samhillens
formdaga att ta sig igenom, dterhamta sig

och omorientera sig i forhillande till sidant
tryck. Begreppet resiliens har under de senaste
decennierna vuxit fram som ett begrepp

som forsoker finga och beskriva denna
formaga. Definitionerna av begreppet resiliens
ar otaliga, men en genomgang visar att
begreppet anvinds for att beskriva ”formagan
att std emot och klara av férindring, samt
aterhimta sig och vidareutvecklas™ efter
ndgon form av storning (MSB 2013) eller dn
mer kortfattat, som ”formagan hos ett system
att hantera en forandring eller stérning”
(Granberg och Bodland, s. 1 2019).

Litteraturen om resiliens aterkommer
i flera fall till de tre kontexter som lyfts
fram i inledningen till denna rapport;
den temporala, den rumsliga och den
organisatoriska kontexten. Till att borja
med anvinds begreppet resiliens for att
fanga hur samhillet 6ver tid hanterar och
aterhdmtar sig efter forandring av olika
slag. Delar av forskningen har intresserat
sig for plotsliga och oforutsedda hiandelser,
andra for langvariga och ihillande
utmaningar. Exempel pa en plotslig kris
kan vara en brand, en 6versvimning, ett
jordskred eller en terrorhandling. Exempel
pa en langvarig pafrestning kan vara en
aldrande infrastruktur, pandemi, langvarig
demografisk foriandring, kostnadsokningar
och inkomstminskningar med mera.

I litteraturen om resiliens diskuteras
huruvida begreppet bidrar till en konservativ
forstaelse av samhillsforandring. Forindring
och tryck skildras enligt kritikerna som
nagot negativt — som nagot ett system

Kapacitet att bygga samhaéllet: Om kommuners kapacitet att delta i och paverka samhallsbyggandet med lokalpolitiska fértecken



KAPITEL 2

tvingas hantera — istillet for som ndgot
sjalvklart eller positivt och efterstravansvirt
(Holmqvist m.fl. 2022; MacKinnon och
Derickson 2013; Petridou m.fl. 2021;
Prokkola 2021). I kommunsektorn dr
forandring snarast normaltillstindet —
inte minst med tanke pa att denna ir en
del av en parlamentarisk, representativ
demokrati dir medborgarna viljer sina
foretradare i allminna val. Férandring —
bland annat genom dterkommande val och
mandatperioder — majoritetsskiften och darpa
foljande organisatorisk forandring ar en del
av premisserna for svenska kommuner, liksom
forandringar i den nationella politiken. Kort
sammanfattat ir tidsdimensionen nirvarande
i kommunal verksamhet pd manga olika vis
— planerat genom mandatperioder, budgetdr
och investeringscykler; oplanerat genom
konjunkturer, trender och plétsliga forlopp.
Rumsliga aspekter ir stindigt nirvarande
i litteraturen om resiliens. Vanliga exempel ar
klimatfoérandring, extremvider och fenomen
som jordskred, jordbdvningar och liknande
(Granberg och Bodland 2019). Teorier om
resiliens har vuxit fram inom natur- och
miljovetenskaperna for att darefter i stor
omfattning spridas till flera discipliner inom
samhillsvetenskapen (Olsson m. fl. 20135).
Inom svensk forskning om kommunsektorn
ar begreppet vil anvint — framforallt
inom studier om bostadsforsorjning,
klimatanpassning, migration,
samhillsbyggande och samhillsplanering
(Glaas m. fl. 2018; Granberg och Bodland
2019; Holmqvist m. fl. 2022; Naldi m. fl.
2020; Nohrstedt och Bodin 2014; Osth m.
fl. 2015; Petridou m. fl. 2021; Sellberg m. fl.
2015, 2021; Wamsler och Brink 2014).
Forskningen pa filtet uppehiller sig alltsd
i manga fall kring naturgeografiska handelser
som har rumsliga konsekvenser. Samtidigt kan
naturgeografiska forutsittningar och fysiska
omstindigheter beskrivas som nidgot som
kan frimja eller hindra resiliens. Initialt var
det dessutom de socio-ekologiska systemens
formdga till dterhimtning som stod i centrum
for resiliensforskningens intresse. Det innebar
att forskningslitteraturen i mycket stor
utstrackning intresserat sig for den fysiska

platsen och det geografiska rummets betydelse
for samhaillets formaga att utveckla resiliens.
Som vi ska se nedan tycks andra rumsliga
forutsittningar dn de naturgeografiska
— didribland demografiska, bransch- och
infrastrukturrelaterade med mera — vara
av betydelse for kommunernas formdaga att
hantera forindring.

Gemensamt i litteraturen om resiliens
ar intresset for formdgan hos sa kallade
sociala system att hantera hot, sirbarheter,
risker, pafrestningar, kriser och chocker
(Granberg och Bodland 2019). Det sociala
system man observerar kan vara en
organisation, ett foretag, en by — eller en
svensk kommunal organisation. En svensk
kommunorganisation kan beskrivas pa en
rad olika sitt. Varje svensk kommun lyder
under samma lagstiftning och har samma
krav pa sin verksamhet. Samtidigt 4r man
forhallandevis fria att organisera sig hur man
vill. Det finns vissa krav pa hur politiken ska
organiseras men friheten ir stor. Aven om
karnuppdraget och lagkraven ser lika ut, sa
kan politiken, forvaltningen och den samlade
kommunkoncernen organiseras pd manga
olika sitt. Det sociala systemet kommunen
kan alltsa beskrivas som ett stort system, eller
som flera olika mikrosystem.

Vidare ingar den kommunala
organisationen i ett storre socialt system
av aktorer som deltar i och bidrar till
samhillsbyggandet utifrin olika intressen,
resurser och férmagor. Inom kommunens
geografiska omrdde finns representanter
for niringsliv och civilsamhille som i olika
utstrackning och vid olika tidpunkter
blir viktiga i samhillsbyggandet. I ett
vidare perspektiv finns grannkommuner,
mellankommunala samarbetsorganisationer,
regionorganisationen, samt externa
intressenter i form av foretag, investerare,
finansidrer — som ocksd kan ingd i det
sociala system som tillsammans ska hantera
forandring. Mot denna bakgrund kommer
vi att intressera oss for vilka organisatoriska
sammanhang vdra intervjupersoner hinvisar
till, ndr de berdttar om kommunens arbete pa
samhillsbyggnadsomradet.

Kapacitet att bygga samhallet: Om kommuners kapacitet att delta i och paverka samhaéllsbyggandet med lokalpolitiska fortecken



2.5 Analysram

I samtliga dessa tre perspektiv dterkommer
resonemang som lyfter fram betydelsen av
temporala faktorer. Fragor som handlar om
samhillsforandring, langvarig samt plotslig
forandring behandlas i alla perspektiv

ovan. I ett kommunalt sammanhang ar

det ménga gdnger en friga om historiska
beslut och dess konsekvenser som bidragit
till utvecklingen av det lokalsamhaille

som vara intervjuade personer och deras
kommuner ir en del av. En del av dagens
utmaningar dr narmast en direkt foljd av
dessa beslut, medan andra utmaningar inte
kan knytas lika tydligt. Vidare dterkommer
en diskussion om rumsliga forutsittningar

i samtliga perspektiv ovan. Varierande
rumsliga forutsittningar avseende demografi,
foretagsstruktur och infrastruktur aktualiseras
i Kommunutredningen likval som i ett
resursbaserat perspektiv och i litteraturen on
resiliens. Organisatoriska fragor, och aspekter

Kommuninvest  Kapacitet att bygga samhallet: Om kommuners kapacitet att delta i och paverka samhéllsbyggandet med lokalpolitiska fértecken

KAPITEL 2

av organisering ir likasd centrala i alla tre
perspektiven ovan.

Med detta som utgdngspunkt
kommer vi att beskriva de kommuner
som ingdr i undersokningen avseende
tid, rum och organisering. Vi intresserar
oss for hur intervjupersonerna beskriver
betydelsen av olika sorters forandring
— planerad och oplanerad, plotslig och
pagdende. Vi uppmarksammar ocksa hur
intervjupersonerna beskriver betydelsen av
kommunens rumsliga forutsittningar. Vidare
har vi intresserat oss for vilka organisatoriska
relationer som lyfts fram som betydelsefulla,
bade inom och utom kommunens egen
organisation. P4 detta vis vill vi uppfylla syftet
med vér studie; att fordjupa forstielsen av
begreppet kommunal kapacitet och dess olika
aspekter, samt att erbjuda en nyanserad och
strukturerad bild av kommunernas kapacitet
att delta i och paverka samhillsbyggandet
med lokalpolitiska fortecken.
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KAPITEL 3

3.1 Urval av kommuner och
intervjupersoner

Studien baseras i huvudsak pa intervjuer med
foretradare for sex kommuner fran olika delar
av Sverige. Tre av dessa tillhor kommuner
som kan anses ha goda forutsittningar enligt
de olika kommunkategorier som tillimpas.
De tre andra kommunerna kan enligt denna
kategorisering anses ha simre forutsittningar.
De sex kommunerna varierar till bade antal
invanare och den geografiska ytans storlek.
Samtliga kommuner har fatt
fysiska besok av oss, aven om nigon
kompletterande intervju skett via lank.
Bland intervjupersonerna terfinns
kommunstyrelsens ordférande,
oppositionsrad, kommunchef, ekonomichef,
samhillsbyggnadschef eller motsvarande,
VD f6r kommunalt bostadsbolag, samt
foretradare for kommunalforbund. Totalt har
15 personer i sex olika kommuner intervjuats.
Intervjuerna har spelats in och darefter
transkriberats.

3.2 Intervjuer
Var ambition har varit att fa intervjuerna att
handla om sddant som intervjupersonerna
uppfattar som relevant och aktuellt inom
samhillsbyggnadsomradet. Intervjupersonerna
uppmuntrades darfor att vilja ett nyckelbeslut
— ett for kommunen viktigt stallningstagande
— som intervjun kunde ha som utgdngspunkt.
Intervjupersonerna valde bland annat att ta
avstamp i framtagande av en ny 6versiktsplan,
kommunens investeringsbudget, beslut
att uppfora en ny kommunal byggnad,
beslut att tacka ja eller nej till en extern
foretagsetablering eller detaljplanering av nytt
bostadsomréde.

Intervjuerna har rort sig pa olika
nivder En del intervjupersoner har under
intervjun samtalat om kommunens
samhillsbyggnadsfragor pa en aggregerad
nivd, medan andra varit timligen detaljerade.
En del intervjupersoner associerade ocksa valt
nyckelbeslut till andra centrala beslut som
tagits, eller inte tagits, i kommunen varfor
alla studiens intervjuer varierar avseende bade
bredd och djup i relation till valt nyckelbeslut.

3. Metod och material

Det empiriska materialet varierar alltsa till
innehdll och format, vilket pdverkat var
framstillning nedan.

I intervjuerna har vi forsokt finga hela
kedjan av beslutsfattande runt nyckelbeslutet.
Vi har stillt frigor om hur drenden vixer
fram, vilka aktorer som varit drivande, om
enighet och konflikt i beslutsfattandet. Vi
har ocksa stillt frigor om processer och
handelser efter det att beslut fattats: om vem/
vilka som dr ansvariga for genomforandet och
i vilken man man arbetar med uppféljning.

I intervjuerna har vi ocksd stillt fraigor om
den kontext som kommunerna verkar i. Vi
har intresserat oss for vad man uppfattar som
externa omstindigheter och pafrestningar
och hur man tar sig an dessa. Utover
intervjumaterialet har ocksa, i de fall data
har behovts kontrollerats eller utvecklas,
sekundira killor anvands. Kommunernas
arsredovisningar och deras hemsidor ar
tvé sekundirkallor som varit centrala

i fardigstillandet av studiens samtliga
fallbeskrivningar.

3.3 Lokalpolitiska portratt
som metod

I resultatdelen kommer vi i mojligaste man
att beskriva de sex kommunerna utifrdn de
temporala, rumsliga och organisatoriska
dimensionerna. Beskrivningarna har ingen
ambition att vara heltickande eller till att
fanga all den komplexitet som utmarker
varje enskild kommun Istillet ska de ses
som stiliserade och tillspetsade portritt som
lyfter fram och beskriver vissa utmirkande
drag for ett specifikt fenomen — i detta

fall kommuner och deras agerande inom
samhillsbyggnadsomradet.

Hir finns likheter med
samhillsvetenskapens sitt att arbeta med
idealtyper. Termen “idealtyp” har sitt
ursprung i samhillsvetenskaperna och
populariserades av den tyske sociologen
Max Weber som ett sitt att forenkla,
stilisera och dirmed sitta fokus pa det som
ar relevanta skillnader i samhallet. Det ar
viktigt att betona att termen “ideal-” inte ska
forviaxlas med idealisk. En viss idealtyp dr inte
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nodvindigtvis normativt bittre eller simre
an en annan (Olausson och Syssner 2018).
Snarare bor varje idealtyp ses som forenklade
och tillspetsade exempel som kan ge en mer
strukturerad forstdelse av en komplex och
foranderlig verklighet.

I samma anda har vi ibland 6verdrivit
skillnaderna mellan de kommuner som
portritteras, trots att de i manga avseenden
liknar varandra. Aven om grinserna mellan
idealtyper ar skarpa i teorin, sd dr grinserna
mellan verkliga beteenden och ageranden
manga ganger diffusa. P4 samma sitt liknar
flera av de kommuner vi studerat varandra
— dven om vi i var framstillning fokuserat
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pa det som skiljer dem &t. Detta dr ocksa
en anledning till att studiens kommuner ar
anonymiserade, i den man det dr mojligt.

Vidare vill vi understryka begriansningarna

med vér studie och med de resultat och
portritt vi tecknar har. Var studie har

varit begransad till antalet intervjuer. Att
lata intervjupersonerna definiera vilket
nyckeltalbeslut de vill diskutera har ocksa
medfort att studien inte ticker in, eller tar
hinsyn till, alla aspekter av kommunernas
politik inom samhillsbyggnadsomradet. Vi
vilkomnar dirfor ytterligare forskning som
kan komplettera och nyansera den bild som
tecknas nedan.
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KAPITEL 4

4.1 Kuststad
4.1.1Tid

Kuststad dr en gammal industristad dar

flera tunga industrier tidigare hade stora
anldggningar. Dessa lades dock ned under

en tiodrsperiod mellan 1994 och 2005.
Nedldggningarna hade foregitts av en
utflyttning fran kommunen med 6 000
invdnare. Som en foljd av nedliggningarna
och befolkningsminskningen radde det

under denna period en allmin krisstimning

i den gamla arbetarkommunen. 2006

kom det dock en vindning i och med att

ett stort mobelforetag etablerade sig pa

orten. Vandningen som mobelforetagets
etablering innebar handlade inte sa mycket
om arbetstillfillen, for dessa var initialt
ganska fd, utan var mer psykologisk till sin
karaktdr da den visade att ndgon, det stora
mobelforetaget i det hir fallet, trodde pa
staden. Runt foretaget har det senare ocksa
vuxit upp ett stort handelscentrum. Samtidigt,
2006, kontaktades kommunen av en utlandsk
affarsman som ville etablera sig i kommunen.
Tanken var att ett affirscentrum skulle byggas
pa platsen for den nedlagda chokladfabriken.
Forhandlingar inleddes och ett avtal
tecknades om en etablering som skulle bli
norra Europas storsta handelsplats. Intresset
fran invanarnas sida var stort och det
startades kurser pa hogskolan som skulle 6ka
kunskapen om det nyetablerade foretagets
kultur och sprak. Den forsta etappen invigdes
2007 och bestod av 9 000 kvadratmeter

och 240 utstallare inhysta i provisoriska
lokaler. Den andra etappen skulle statt klart
sommaren 2008. Det visade sig dock att
foretaget inte riktigt hade rent mjol i pasen,
och foljaktligen gick foretaget i konkurs 2009.
Den paborjade etableringsprocessen hade
dock medfort att kommunen skruvat upp sina
ambitioner nar det géllde planldggning av nya
etableringar sa nir dessa lite senare kom var
kommunen vil forberedd.

I kolvattnet av detta vaxte det ocksé fram
en plan for att kommunens hogskola skulle bli
en del av det stora universitetet i grannstaden.
Kommunen hade fatt en hogskola 1977
med inriktning mot naturvetenskap, miljo

4. Sex lokalpolitiska portratt

och turism. Den sedan tidigare existerande
Lirarhogskolan och Institutet for fortbildning
av journalister blev ocksa en del av den nya
hogskolan. 1999 fick hogskolan status som
universitet inom det naturvetenskapliga
dmnesomradet. Ambitionen att bli en
fullskalig universitetsstad fanns dock kvar
dven om det frdn borjan ndstan inte fanns
ndgon som trodde att det skulle g att
realisera. Men sd dok plotsligt en mojlighet
upp ndr universitetet i grannkommunen ansag
att de behovde vixa. Den forsta tanken var
att det skulle ske i form av ett samarbete
mellan universitetet i grannkommunen
och hogskolan i kommunen plus en annan
hogskola men i slutfasen hoppade den andra
hogskolan av.

2010 beslutades att hogskolan skulle
slds samman med det stora universitetet
och kommunen blev en universitetsstad.
Det stora problemet fér kommunen nu
var att omvandlingen fran hogskola till
universitet kravde nya, storre och mer
andamalsenliga lokaler. Planeringen av nya
lokaler forsvarades av att kommunen ville
att de nya lokalerna skulle ligga i centrum
och pa sa sitt berika livet i staden. Ett antal
forslag utreddes och till en borjan verkade
det omojligt att hitta en bra placering av de
nya byggnaderna. Till slut lyckades dock
fiffiga arkitekter hitta en 16sning i hamnen
och dr 2016 togs det forsta spadtaget i
bygget av de nya universitetslokalerna som
slutligen invigdes 2021. Mellan 2010 och
2021 inleddes ocksd ett utokat samarbete
mellan de tvd kommunerna och universitetet
som bland annat innebar att den nya
universitetskommunen satsade 100 mkr
medan universitetet satsade 200 mkr pa
utbildning och forskning inom rittsvetenskap.
Idag finns det ca 6 000 studenter som ldser
olika utbildningar i kommunen.

4.1.2 Rum

Kuststad dr som namnet antyder beligen
lings med kusten och dr omgiven av
kommuner med endast mindre tatorter. Det
innebar att mycket handel ar koncentrerad
till Kuststad dit folk frdn omgivande orter
aker for att gora sina inkop. Ytmassigt
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bestdr den storsta delen av kommunen av
skogsmark men det finns ocksd en stor andel
jordbruksmark. Naringslivet i kommunen
bestar till storsta delen av tjansteniringar
(66 % av samtliga arbetstillfillen 2020).
Kommunen har ca 72 000 invanare (2023)
och staden har 41 852 invédnare (2020).
Staden dr ocksé residensstad och en stor
turistmagnet, mycket beroende pa den relativt
stora 6n som ligger utanfér kommunens
kust, inte minst sommartid. Staden ir en

av Sveriges dldsta och var tidigare ocksa
stiftsstad. Sedan borjan av 1990-talet har
utbildningsnivan i kommunen stigit kraftigt.
Idag har ca 30 % eftergymnasial utbildning,
3 4r eller mer, mot endast ca 10 % ar 1990.
Aven den eftergymnasiala utbildningsnivan,
kortare dn 3 &r, har stigit nigot medan den
gymnasiala utbildningsnivan varit konstant.
Foga overraskande dr utbildningsnivan bland
yngre hogre dn bland ildre, till exempel
bland unga kvinnor 25-34 ar har 59 % en
eftergymnasial utbildning och av dessa har
41 % en eftergymnasial utbildning langre dn
tre ar.

4.1.3 Organisering

Kommunen har 5 522 arsarbetare

anstillda, varav ca 2 % arbetar inom
samhillsbyggnadskontoret. For att klara

av den omstillning som skett i kommunen
har det kravts ett antal forandringar, bade
internt i kommunens organisation men ocksa
bland befolkningen i synen pa vad for sorts
stad man bor i. Bland annat infordes en ny
organisation i samband med den stora tiankta
etableringen dir ett antal nya planerare
anstilldes. Detta hade kommunen sedan stor
nytta av ndr nya etableringar skedde. For att
samordna och underlitta arbetet med nya
investeringar inrdttade kommundirektoren
en grupp bestdende av samhillsbyggande,
mark och exploatering, projekt- och
byggenhet och serviceférvaltning som traffas
en gang var tredje tisdag for att diskutera
alla nya investeringar. Gruppen bildades
efter att det beslutades om nya byggnader
till universitetet. Till denna grupp bjuds det
ocksa in representanter fran universitetet. [
gruppen soker man prata sig samman och
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bereda drenden infér moten i planutskottet
som dr den politiska kopplingen till plan- och
investeringsberedningen. For att effektivt
kunna hantera den nya situationen har

det kravts mer samverkan mellan de olika
forvaltningarna. For att underlitta samverkan
har bade samhillsbyggnadschefen och chefen
for Serviceforvaltningen bytts ut under den
senaste femdarsperioden.

4.2 Planstad
4.2.1Tid

Det var efter drygt tre drs arbete som
Planstads forra oversiktsplan som siktade
mot 2030 sjosattes i borjan av 2015. Den
ersatte dd den som varit aktuell sedan 2000.
Tre ar senare upplevdes den emellertid
redan som obsolet. Att kommunens
langsiktiga och 6vergripande bedomning
over sina mark- och vattenomraden och
bebyggelseutveckling redan 2018 behovde
revideras kan tyckas forvanande. For att
hallas aktuell skall emellertid OPn ses 6ver
vid varje ny mandatperiod och nir det
gjordes 2018 konstaterade det nytilltridda
minoritetsalliansstyret att OPn fran 2015
behovde fornyas. Arbetet med den nya OPn,
som hade 2050 som malbild, pagick under
hela mandatperioden och kunde trida i kraft
strax fore valet 2022.

En externt rekryterad
samhillsbyggnadsdirektor tilleradde
2017 som chef for en di underbemannad
avdelning, i kombination med en mycket
het bygg- och exploateringsmarknad. En av
intervjupersonerna menade att arbetstagare
inom samhallsbyggnadsomradet delvis
var en profession som fortfarande led av
1990-talets fastighetskris da en hel ”bygg-
och plangeneration” forsvann till andra yrken
inom till exempel IT. Férutom att paborja
en omfattande rekrytering av nodvindig
kompetens insag ocksa den nytilltradde
chefen behovet av att se 6ver befintlig OP.
Huvudsakliga anledningar till behovet av
fornyelse var kommunens 6kade befolkning
och att nuvarande OP i stort var genomford.

Mellan 2017 och 2022 hade
kommunens befolkning 6kat med mer
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an genomsnittet alla r utom ett, och den
tidigare befolkningsprognosen fram till
2030 upplevdes inte lingre som realistisk.
Vidare rddde det brist pd verksamhetsmark
och manga tillfilliga skollokaler var i form
av moduler/baracker. Under valet 2018 var
”skoltriangsel ” en het fraga.

Borjan pa den efterfoljande
mandatperioden priglades av en
hogkonjunktur som bejakade investeringar i
verksamhetslokaler och bostider medan slutet
priglades av pandemin och en alltmer osiker
makroekonomisk miljo.

4.2.2 Rum

Planstad ar lanets storsta kommun och
anses vara beldgen i ett naturskont omrade.
Kommunen drar ocksa till sig manga
turister och sommarboenden under drets
varmaste manader. Liksom i minga andra
kommuner 6kar befolkningen patagligt

i de aldre aldersgrupperna. Kommunens
ndringslivsstruktur priglas av sma och
medelstora foretag, med kommunen och
ndgra statliga verksamheter som de storsta
arbetsgivarna. Som en del andra storre stader
brottas Planstad med att vara en delad stad.
I ena vaderstrecket rullar villamattorna

ut sig nira naturskona omraden. I ett

annat vaderstreck, dir ett omrade sedan
flera ar definierats som ett utsatt omrade,
aterfinns stora delar av miljonprogrammets
hyresbostider. I relation till sin storlek har
Planstad manga hyresbostader.

Att pd olika sdtt bygga in ambitioner och
planer for att bryta segregeringen var central
i arbetet med OPn under mandatperioden
2018-2022. Blandad bebyggelse var verktyget
enligt den nya OPn. Att bygga fler bostider
med dganderitt i miljonprogramomradena
upprorde emellertid betydligt farre
invdnare dn att bygga fler hyresratter bland
villamattorna. Detta blev mycket uppenbart
under OPns samridsremiss, d4 manga
starka roster hade synpunkter. Politiskt
skapade detta slitningar inom den styrande
minoritetsalliansen. Medial uppmarksamhet
med stundtals harda vindar samt kraftig
opposition fran markigare och boende bland
stadens villamattor gjorde det inte enklare for

Planstads minoritetsstyre. Den styrande KSO,
som enligt egen utsago ogirna kohandlade,
fick ta en hel del smillar, tillsammans med
kommundirektoren, men holl i stort emot den
folkliga oppositionen. KSO stillde emellertid
inte upp vid kommande val. Vid efterfoljande
val fick fullmiktige tva nya partier, till stor
del som ett resultat av framtagandet av

forra mandatperiodens OP. P4 valdagen
genomfordes ocksa en folkomrostning om en
hogre, centralt beligen byggnad. Frigan var
om den skulle byggas eller ej. Svaret pa den
fragan blev ett nej.

4.2.3 Organisering
Det motstand och de starka mediala
vindar som arbetet med OPn initierade
skapade slitningar inom den styrande
minoritetsalliansen under mandatperioden.
Dessa slitningar paverkade ocksa
organisationens medarbetare. Inte minst
inom samhillsutvecklingsomradet, som
samtidigt brottades med méanga chefsbyten
och sjukskrivningar. Nir den tidigare
kommundirektoren gick i pension blev
den nytilltridde samhillsbyggnadschefen
rekryterad som ny kommundirektor. Den
nya kommundirektoren — med bakgrund
i samhillsbyggnadsomradet — piborjade
successivt ett arbete med att forandra och
tydliggora organisationens styrprinciper och
forvaltningsindelning. Antalet forvaltningar
minskade bland annat fran 16 till 10 och
kommunledningskontorets forvaltning
okade i storlek. Bland annat inordnades
samhallsutvecklingsavdelningen inom
kommunledningsforvaltningen.

Stravan efter koncernstyrning och
tydlighet har varit tva viktiga ledstjirnor
i denna 6versyn och ord som rod trdd, en
arbetsgivare, nya anstillningskontrakt,
rekryteringar, tydligt chefsansvar, minskad
decentraliserat beslutsfattande anvindes
ofta av kommundirektoren for att beskriva
fordndringsarbetet. Vidare initierades ett
omfattande ledningsprogram for personer
som ar chefer, eller tilltinkta sddana, en
satsning som enligt kommundirektoren ar
inspirerad av hens tidigare bakgrund inom
Forsvarsmakten. Kommundirektoren sitter
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ocksd som VD i kommunens moderbolag.
Att hela den kommunala organisationens
resurser och férmégor behovdes for att
realisera foreliggande OP framskymtar som
det bakomliggande syftet med detta fokus pa
centrala styrprinciper och omorganisering.
Planstaden har numera en koncernledning
med lite 6ver 20 personer som triffas en gang
1 manaden.

De omfattande foriandringarna skapade
som nimnts motstind, oro och konflikter
internt, politiska utspel samt medial
uppmirksamhet som inte minst KSO och
kommundirektoren fick kla skott for. Bida
tva kunde emellertid intyga att deras samspel
fungerade vil givet dessa omstandigheter. All
uppmirksamhet kan naturligtvis inte hirledas
till arbetet med OP, utan de fragor och
behov som inte minst pandemin vickte hade
enligt intervjupersonerna bidragit till den
stundtals mycket turbulenta organisatoriska
situationen.

Nuvarande Samhillsutvecklingsdirektor
som eftertradde den nuvarande
kommundirektorens tjanst kom in med
en bred och timligen ling erfarenhet av
motsvarande tjdnster i bade stora och mindre
kommuner. Efter en viss tveksamhet sokte hen
tjansten och kinde efter de forsta intervjuerna
en samklang med den ledningsfilosofi
och tankar om kommunens ledning som
kommundirektoren presenterade. Enheten
hade runt 60 anstillda varav 15 var relativt
nyanstillda nir samhillsutvecklingsdirektoren
tilltradde. Att enheten hade haft en orolig tid
bakom sig, med manga konfliktytor och en
utbredd si kallad ”ndgon-annan-ism”, var
tydligt enligt samhillsutvecklingsdirektoren.

Tidigt stod det klart for hen att den
strategiska planeringen i den gamla OPn
inte var i samklang med kommunens
tillviaxt, framtida krav pa att uppna social
héllbarhet i den delade staden och hantera
klimatanpassning. Okning av antalet elev-
och forskoleplatser var en annan strategisk
utmaning. Det var en tid av hogkonjunktur
och urbanisering, men ocksa en tid av hog
migration, ndgra forklaringar enligt hen till
varfor utbyggnaden av utpekade omraden
gick mycket fort. I allt hogre utstrackning har
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det ocksd visat sig att barnfamiljer bositter
sig centralt, vilket ocksa blev en friga att
hantera, liksom arbetet med att férnya
centralortens centrum. Att sdvil innehallet

i den gamla OPn, som processen att ta

fram den, hade inverkan pd framtagandet
av den nya OPn stod tydligt klart for
samhillsutvecklingsdirektoren. I en OP finns
det manga loften och ambitioner om ett
framtida tillstdnd och nar dessa loften och
ambitioner far limna foretrade for andra blir
det litt spanningar, menade hen.

Att ta fram en ny OP under ett
minoritetsstyre var inte heller det enklaste.
Enligt stadsutvecklingsdirektoren var det
viktigt att vara Oppen for méinga alternativa
utfall nir de presenterade olika forslag. I
sddana situationer giller det att f enhetens
medarbetare och deras insatser att hinga
ihop och agera professionellt. Manga av
medarbetarna drivs enligt hen av en hog
miljomedvetenhet och paverkas ocksé av hur
det politiska samtalet ir, dag for dag. Hen
liknade samhillsutveckling vid ett scenbygge
i samverkan med politiken. Scenbygget
behover inte bli optimalt utan det viktiga ar
att det gagnar befolkningen och sikerstiller
att kommunen har en forberedelse for det
oforutsedda och formdaga att hantera det,
samtidigt som det finns en formdga att
hantera det som intriffar hiar och nu.

4.3 Smakommunen

4.3.1Tid

Smakommunen dr en kommun som har
kdmpat med nedgang, utflyttning och
ekonomiska svarigheter under ling tid.
Kommunen ir den som har tappat flest
invédnare i regionen under det senaste
decenniet. Nu pagér en omfattande
nyindustrialisering i regionen och kommunen
star infor utmaningen att locka till sig

och behalla invdnare samtidigt som den
behover mota nya krav som stills pa

hela kommunsektorn. Miljofragorna ar
centrala i kommunen av flera skil. Flera
intervjupersoner menar att kommunen

dels kommer att behova gora omfattande
investeringar for att hantera en upparbetad
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miljoskuld. Byggnader maste rivas och
energiforbrukningen minskas genom atgarder
som utbyte av ventilationssystem, fonsterbyte,
bergvirme, solceller och luftvirmepumpar.

Samtidigt framhaller flera intervjupersoner
att kommunen ir daligt rustad att hantera
den omfattande, pdgdende och eskalerande
forandring, kopplad till gron omstillning,
som pagdr i regionen. Utover den satsning
som planeras i regionen har en ny
industrietablering pdborjats i kommunen —
den forsta pd manga 4r. Bilden som ges ir att
nyindustrialiseringen skulle kunna vara till
gagn for kommunens utveckling, men att den
lilla kommunen saknar kapacitet att mota
den.

Kommunens politiska samtidshistoria
priglas av forandring och fluktuation.

Under en period fanns ett starkt lokalt

parti, men dess inflytande avtog for ett par
mandatperioder sedan, och kommunen har
styrts av olika majoriteter i olika perioder.
Generellt ger intervjupersonerna bilden av en
kommun dir kommunledningen varit passiv
och under stagnation i manga ar, och att
insatser behover goras bade for att stida upp
och for att bana vig framat.

Sammantaget hanvisar intervjupersonerna
till bide planerade och oplanerade
forandringar som viktiga. Bland de planerade
forandringar som kommunen stér infor
namns dtgarder for att hantera miljoskuld,
atgirder som kommer att krivas av den
nyindustrialisering som sker i regionen, samt
planeringen av ett nytt villaomrade. Bland de
oplanerade och dirmed mer svarhanterade
forandringarna namns de som uppkommer
som en foljd av kommunens ekonomiska
situation, nedgdng i befolkningen och brist pa
externa investeringar.

Vissa av de forandringar som hinvisas
till 4r plotsliga, andra mer ldngvariga. Den
tilltagande nyindustrialiseringen i regionen
som helhet, och den etablering som 4r under
planering i den egna kommunen beskrivs
som en plotslig fordndring, dven om den i
flera avseenden ir en ldngvarig process. De
mer ldngvariga forandringarna som nimns
i intervjuerna dr befolkningsminskningen,
ekonomiska problem och nedging sedan
manga ar.

4.3.2 Rum

I intervjuerna framkommer att kommunen ar
ett resultat av en kommunsammanslagning.
Trots att det ndstan har gdtt 50 ar sedan
sammanslagningen anses sparen av den
fortfarande vara markbara. Vissa omraden

i kommunen karakteriseras som industriella
bruksorter medan andra mer som orter med
smaforetagarkultur. Att kommunens invdnare
och bebyggelse darutover ar fordelad i flera
smdorter anses dessutom driva kostnaderna
uppdt. Dels for att servicen behover vara
lokaliserad till flera platser, dels for att det
sedan sammanslagningen finns en forviantan
pé rumslig rattvisa. Nar kommunen investerar
i service i en del av kommunen finns det ofta
forvantningar pa motsvarande satsningar i
andra omraden, menar KSO.

Att befolkningsunderlaget i kommunen
har minskat i manga ar har skapat betydande
utmaningar. En intervjuperson beskriver
kommunen som skor. Arbetsloshet,
aldrande befolkning, 1dg kinsla av trygghet
och sikerhet priaglar kommunen, liksom
en placering ldngt ner pa rankingen av
foretagsklimat.

KSO framhéller att det under en
lang period varit sillsynt med externa
investeringar i kommunen. Dessutom
framhalls att kommunen saknar en specifik
organisation eller funktion som skulle kunna
hantera etableringsfragor, vilket begrinsar
formégan att genomfora nodvindiga
bakgrundskontroller av potentiella
investerare. En positiv aspekt dr att det
kommmunalférbund som kommunen ar
med i kan stodja kommunen i dessa fragor.
Det anses ocksd lyckosamt att kommunen
planerat for ett nytt villaomréade i en del
av kommunen. Det nya villaomradet har
enligt intervjupersonerna ett fantastiskt lage
och kan ge hem at 100-200 invanare som
ar resursstarka, har utbildning och kan bli
engagerade samhallsmedborgare.

Intervjupersonerna betonar ocksa att
kommunen har en strategiskt beligen
djuphamn och en god geografisk position
langs en viktig vagstracka. I detta
sammanhang framhalls dock att kommunens
hamn ar i stort behov av investeringar for att
bli redo att hantera en 6kad miangd gods. Den
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geografiska placeringen beskrivs ocksd som
positiv ur ett samverkansperspektiv; det finns
flera grannkommuner att samarbeta med.
Samtidigt menar en av intervjupersonerna
att kommunens handlingsutrymme pa en
storre geografisk spelplan ir begrinsat —
kommunens tjinstepersoner tvingas ofta
fokusera pa de fragor som ligger nirmast det
egna uppdraget.

I intervjuerna framkommer att
kommunen har bade fordelaktiga och
mindre fordelaktiga rumsliga, strukturella
forutsattningar. Den strategiskt beldgna
djuphamnen och den geografiska positionen
lings en viktig vagstricka nimns som viktiga
och fordelaktiga. Samtidigt hanvisar man i
intervjuerna till befolkningens lokalisering
till flera smaorter som en oférdelaktig och
kostnadsdrivande forutsittning. Det dr
helt enkelt forenat med hoga kostnader att
uppratthalla service att mota forvintningar
pa rumslig rittvisa med en sidan
befolkningsstruktur. Intervjupersonerna
aterkommer till att kommunen har begrinsad
radighet 6ver var minniskor vill bo. Samtidigt
understryker man att kommunen har
mojlighet att fatta beslut om investeringar i
hamnen samt kan pdverka besluten om hur
man hanterar kostnader och férvantningar pa
rumslig rittvisa.

4.3.3 Organisering

Kommunens organisatoriska situation och
forutsattningar kan beskrivas pa flera sitt.
Flera av intervjupersonerna nimner att
granserna mellan politik och forvaltning blir
mindre tydliga i en liten kommun. A ena
sidan kan nirheten bidra till en 6msesidig
forstaelse och ett gott samarbetsklimat.
Intervjupersoner ur forvaltningen betonar
att man i en liten kommun madste utnyttja
all tillganglig kompetens i beslutsfattandet,
och att det da blir mindre viktigt att halla en
tydlig linje mellan politik och forvaltning.

A andra sidan kan den nira relationen

gora att politiken fastnar i detaljfragor.
Samhillsbyggnadsfragorna har en tendens
att bli operativa snarare 4n strategiska och
formdgan att utarbeta overgripande strategier
for kommunens utveckling kan paverkas.
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Kommunens virdegrund och 6versiktsplan
beskrivs i sammanhanget som daterade.

KSO ger uttryck for att det kan vara
svért att komma till beslut i en liten
kommun. Politiken i en liten kommun blir
latt personorienterad. Det finns ocksa, enligt
utsago, en ambition bland de folkvalda att
vara vian med alla, att undvika konflikter
och att uppritthalla positiva relationer med
alla — vilket forhindrar beslut som kan anses
kontroversiella. Vid moten dar allmanheten
bjuds in dr det oftast samma individer
som deltar, frimst representanter fran
foretagarforeningen, kopmannaforeningen
och samhillsféreningen. Intressant nog
drivs samhillsféreningen av en individ med
partipolitiskt engagemang, och dven om
foreningen har uppkommit sjilvstindigt har
politiken alltid varit nirvarande.

Nir den kommunala foérvaltningen
beskrivs, dr det en bild av brist pa
kompetens och personella resurser som
framtrader. Kommunen stir i en situation
ddr man kommer att behova hantera stora
samhillsprojekt som omstillning och
industrietableringar, och den befintliga
forvaltningsorganisationen ir illa rustad for
det. Utrymmet for att ta in tillfilliga konsulter
ar begrinsat, sd nir storre projekt ska
genomforas tenderar de att 1dsa upp tiden for
vissa nyckelpersoner.

Samtidigt gors insatser for att skapa
investeringsplaner och en storre tydlighet
i vilka fragor och investeringar som ska
prioriteras av kommunorganisationen. Man
arbetar ocksa aktivt for att skapa balans
och med att undvika 6verbelastning bland
medarbetarna. I sammanhanget beskrivs
samarbete med grannkommuner, stod fran
regionforbundet och samarbete med lokala
naringslivsaktorer som viktiga resurser, och
som centrala i arbetet med att dstadkomma
forandring och fornyelse i kommunen.

Sammantaget beskrivs Smikommunen
som en liten och tudelad kommun med
en svag kommunorganisation — som efter
decennier av nedging nu befinner sig i en fas
ddr man behover rusta sig for omstillning och
nyetableringar. Nir intervjupersonerna beror
kommunens interna organisatoriska relationer
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sd hdnvisar man till grazonen mellan politik
och forvaltning i en liten kommun, att den
behover fa vara just grd, och av behovet

av att utnyttja all tillgianglig kompetens.
Likafullt talar man om att det i vissa fall
kan finnas ett behov av att tydliggora
grianserna mellan politik och forvaltning,
forbattra kompetens och personella resurser
samt hantera beslutsfattandet effektivt. Nar
intervjupersonerna refererar till externa
organisatoriska relationer ir det framforalle
samarbete med grannkommuner, stod fran
kommunalférbundet och samarbete med
lokala naringslivsaktorer som nimns som
viktigt.

4.4 Brukskommunen

4.4.1Tid

Brukskommunen var en av de kommuner
som under perioden 2015-2017 tog emot

en betydande andel flyktingar, vilket gjorde
att befolkningen 6kade markant under

ndagra ar, vilket i sin tur paverkade den
kommunala planeringen i flera avseenden.
Detta beskrivs i intervjuerna som en ovan
situation, eftersom kommunen i 6vrigt

haft en stadig befolkningsminskning sedan
mitten av 1970-talet. I samband med
flyktingmottagandet fick kommun ta del av de
statliga sa kallade vilfirdsmiljarderna (Prop.
2019/20:1; Prop. 2020/21:1). Dessa medel har
delvis satts av i en fond for att ticka framtida
kostnader. Laget i kommunen beskrivs nu
som forhéllandevis stabilt.

For cirka tio dr sedan noterades en
betydande underhallsskuld, och man borjade
aktivt arbeta for att skapa kunskapsunderlag
for att politiken skulle forstd omfattningen
av underhillsbehoven. Intervjupersoner inom
kommunen, inklusive KSO, betonar att det
ar en tid dar investeringar i underhall ar
nodvindiga eftersom mycket av kommunens
infrastruktur och byggnader uppfordes under
1970-talet. Vissa skolbyggnader byggdes
redan pa 1950-talet; flera av dessa ar robusta
men uppfyller inte dagens krav gallande
brandsikerhet, radon och elsikerhet. Dirfor
har renoveringar eller nybyggnation varit
nodvindiga. Under senare ar har ocksa

antalet barn 6kat i ndgra av kommunens
tatorter, vilket stillt krav pa investeringar i
och utbyggnad av barnomsorg och skola.

Den ldnga perioden av politisk stabilitet
ar en viktig aspekt nir kommunens politiska
liv ska beskrivas. Nuvarande KSO:n ar inne
pa sin fjirde mandatperiod i uppdraget. Flera
centrala tjanstepersoner — kommunchef,
ekonomichef och VD:n for bostadsbolaget —
har verkat inom sina uppdrag under méinga
ar. Detta beskrivs som goda organisatoriska
forutsittningar som kommunledningen sjalv
har varit med att skapa.

Sammantaget beskrivs
befolkningsminskningen sedan 1970-talet som
en ladngvarig forandring som varit svar for
kommunen att paverka. Samtidigt beskrivs
bdde det bkade och sedermera minskade
flyktingmottagandet, och det 6kande
barnantalet i delar av kommunen som en
plotslig och oplanerad forandring. Samtidigt
beskrivs besluten att investera i underhall
av kommunens infrastruktur — framfor allt i
barnomsorg och skolbyggnader - som viktiga
planerade férindringar.

4.4.2 Rum

Kommunen ar placerad mitt i lanet, vilket
enligt intervjupersonerna underlattar
samverkan i manga olika riktningar. Samtidigt
skapar kommunens geografiska struktur

med manga tatorter sirskilda utmaningar.
Dels behovs och forvintar sig invadnarna god
service i hela kommunen. Dels blir standarden
som sitts pa en plats snabbt tongivande,
sarskilt nar medarbetare byter arbetsplats
inom kommunen. Detta sammantaget gor att
det kan bli kostsamt att driva och underhilla
infrastruktur och service. Vidare har en av
tdtorterna sett en 0kning av barnantalet
under senare ar, vilket kraver investeringar i
barnomsorg for att mota behoven.

Den ekonomiska aktiviteten i kommunen
domineras av manga sma och medelstora
foretag. Det storsta foretaget ar en
underleverantor till ett stort mobelforetag
och har omkring 300 anstallda. Samtidigt
har kommunen upplevt flera nedliggningar
av foretag sedan 1990-talet, vilket enligt
intervjupersonerna har skapat svarigheter
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for foretagen att rekrytera chefer med
specialistkompetens.

Infrastrukturen paverkar ocksa
kommunens forutsittningar. Jirnvigen som
1oper genom kommunen driftas av regionen.
Standarden pé jarnvigen beskrivs som
undermalig, och som ndgot som kan pdverka
kommunens tillgianglighet och méjligheter
till tillvaxt pa ett negativt sitt. Till detta hor
att kommunen inte moter ndgot namnvart
tryck frin externa investerare. Aven detta
har betydelse for kommunens ekonomiska
utveckling och tillvixtmojligheter. I de fall
externa aktorer visar intresse for framtida
byggnation vill de reservera mark genom
markanvisningsavtal. Kommunen foredrar
dock att silja marken direkt. Det finns dock
inget storre externt tryck pa marken.

Bade politik och forvaltning dterkommer
till investeringsbehovet. Det finns en samsyn i
att det var eftersatt. Aterinvestering av VA och
sanering av mark tar en stor del av budgeten.
Delar av bostadsbestandet har haft lingvariga
vakanser, och delar av miljonprogrammet har
rivits. Trygghetsfragor har blivit allt viktigare,
delvis pa grund av okade trafikolyckor och
aven fler utryckningar till bostider som hyrs
ut av migrationsverket.

Sammantaget beskrivs kommunens
centrala placering i linet som en fordelaktig
rumslig forutsittning — eftersom detta
underlittar samverkan i olika riktningar.
Samtidigt nimns flerkdrnigheten och behovet
av att erbjuda service i hela kommunen som
mer ofordelaktigt. Vidare understryker man
i intervjuer att kommunen har radighet 6ver
och en langsiktig plan for investeringar i
barnomsorg och underhall av infrastruktur.

4.4.3 Organisering

I Brukskommunen rader en tydlig kultur

av samsyn och hog tillit mellan politik och
forvaltning, vilket praglar beslutsprocessen
dar konsensus ofta uppnds. Fram tonar bilden
av en respektfull arbetsmilj6 dar det inte finns
ndgon plats for anvindning av hirda ord eller
daligt sprakbruk. Relationen mellan politik
och forvaltning beskrivs som nira och positiv,
priglad av problemlésning och 6msesidig
respekt. Kommunchefen har spelat en
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avgorande roll i att skapa laganda och frimja
samarbete och effektivt beslutsfattande.

Kommunens tjanstepersoner beskriver
att de anstriangt sig for att forsta politikernas
behov och intentioner och for att utarbeta
beslutsunderlag som underlattar for beslut.
Relationen mellan olika beslutsforum beskrivs
som god. Som exempel nimns arbetet med
att optimera anviandningen av lokaler. Hir
involveras forvaltningschefer fran olika
omraden for att bidra med sina perspektiv
och analyser. Sammantaget beskrivs den nira
och positiva relationen mellan politik och
forvaltning som en viktig inomorganisatorisk
forutsittning, tillsammans med insikten om
att behovet av teknisk expertis ar viktig for
formagan att hantera okade investeringar.

En central strategi for kommunen har
varit att oka takten pa egna investeringar,
vilket har gitt hand i hand med en
betydande 6kning av antalet ingenjorer
inom den kommunala foérvaltningen.

Detta visar pa behovet av teknisk expertis
for att stirka kommunens kapacitet och
framsteg. For att finansiera de okade
investeringarna har kommunen skapat

en resultatutjimningsreserv samt slt
industrifastigheter. Samtidigt har man tagit
tag i underhallsbehovet for fastigheter

och VA-nit genom verktyget REPAB,

som ger insyn i underhéllskostnaderna.
Medarbetarenkiter och protokoll frin
skyddsronder anvinds dven for att identifiera
underhdllsbehoven. Investeringarna ir
betydande och investeringsbudgeten ar
omfattande, men det framkommer att det
ar en utmaning att realisera dessa inom
organisationen. Beslut kommer sent och
upphandlingsprocessen tar tid.

Idag paverkas Brukskommunen av
stramare invandringspolitik och ckade
kostnader. Det har bidragit till att
investeringarna stillts i ko, och att man
inte kunnat prioritera dem i den takt man
onskat . Samarbetet med andra kommuner
beskrivs som viktigt och krivande, da
olika konstellationer och frigor kriver
samarbetsformdga pa en extern niva.

Bland betydelsefulla utomorganisatoriska
relationer nimns ocksa staten — inte sillan
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genom dess franvaro. Svingningarna i

den statliga migrationspolitiken har varit
betydelsefulla for hur kommunen utvecklats
under det senaste decenniet. Vidare beskrivs
franvaron av statligt stod som besvirande.
Polis och Arbetsformedling (AF) har
minskat sin nirvaro och kommunens

arbetsmarknadsenhet tar idag pd sig uppgifter

som tidigare lig inom Arbetsféormedlingens
ansvarsomrade — utan att fi nigon statlig
ersittning for detta.

4.5 Gleskommunen

4.5.1Tid
Gleskommunens vision ar att vara en
kommun som har det som medborgaren
behover, att vara “en kommun for alla att
bo och leva, utvecklas och verka i, med
goda forutsdttningar for foretagsamhet i
en fin miljo.” Detta framgar i kommunens
oversiktsplan. Har framgdr ocksa att
kommunen stravar efter hillbarhet genom
att minska anvindandet av fossila brinslen,
utveckla produktion och anviandning av
biogas och vitgas, effektivisera transporter
av bade personer och gods samt se till att
en storre del av de virden som genereras
fran kommunens naturresurser dterfors till
kommunen. I kommunens 6versiktsplan
fastslds ocksd malet att uppritthalla en
god vird, skola och omsorg genom att ha
tillracklig skattekraft fran befolkningen.
Samtidigt har kommunens utveckling
i flera decennier priglats av en minskande
och aldrande befolkning. I kommunens
oversiktsplan anges att befolkningsunderlaget
minskat fran drygt 18 500 for 50 ar sedan till
dagens 11 500 invanare. Till denna utveckling
liggs kommunens stora geografiska
utbredning, den spridda befolkningen samt
att det finns ett overskott av mén i ndstan
alla dldersgrupper. Svarigheterna med att
uppritthalla vilfungerande kommunal service
och infrastruktur 6ver hela det geografiska
omradet beskrivs tydligt. Parallellt med den
demografiska forindringen har traditionell
basniring som skogsbruk och jordbruk
genomgatt omvandlingar med teknologiska
forandringar och rationaliseringar.

Befolkningsminskningen under flera
decennier och teknologiska omvandlingar
inom basniringar som skogsbruk och
jordbruk beskrivs som ldngvariga
forandringar som kommunen behover
forhalla sig till. Samtidigt beskrivs den
politiska stabiliteten i kommunen som
en viktig faktor. Nuvarande KSO gor sin
tredje mandatperiod i uppdraget, och
Socialdemokraterna har med undantag for
ndgon mandatperiod haft KSO-posten under
manga ar.

4.5.2 Rum

Gleskommunen ir en till ytan stor
kommun, glest befolkad och belagen i norra
Sveriges inland, med grians mot Norge. I
beskrivningar av kommunen framhalls
ibland att den till ytan ar lika stor som hela
Skane. I Skéne finns 33 kommuner som
ansvarar for att tillhandahélla service till
sina medborgare, medan denna kommun

ir en enda organisation som ticker samma
yta. | kommunen finns 6 tatorter, jamfort
med Skanes 247 titorter. Kommunen har
for narvarande 6ver 11 000 invanare,
jamfort med Skanes 1 400 000 invénare. I
intervjuerna framhaélls ocksa att kommunen
trots sin stora yta och lilla befolkning ar
flerkarnig; befolkningen ar bosatt i mindre
byar i olika delar av hela kommunen. Detta
ar ett sardrag som skiljer kommunen fran
en del andra norrlandskommuner dir
manniskor i huvudsak ar bosatta i en del

av kommunen, eller lings dlvdalarna. Som
exempel nimns att kommunen pa grund

av ortsstrukturen har hogstadieskolor pa 5
orter, trots att man bara har demografiskt
underlag for 0,8 skola. Den glest befolkade
och spridda befolkningen skapar utmaningar
for att uppratthalla kommunal service

och infrastruktur 6ver hela omradet

och ndmns som en ofordelaktig rumslig
forutsittning som kommunorganisationen
har liten radighet over. Avstinden och
befolkningsutvecklingen har betydelse for den
offentliga ekonomin, och for mojligheterna
till kompetensforsorjning. De strukturella
forutsittningarna innebar att kommunen
stills infor svara politiska prioriteringar, som
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kan skapa konflikt framforallt pa rumslig
grund.

Vidare finns inom kommunen sdval
fjallnatur som langstriackta sjosystem och
vidstriackta artrika slittomraden, skog- och
myrmarker. Inom kommunen finns ett stort
antal riksintressen for renniring, friluftsliv
och naturvard, likvil som naturreservat
och Natura 2000-omrdden. De rika
naturresurserna, samt nirheten till naturen,
inklusive fjill, sjoar och skogar nimns
aterkommande som fordelaktiga rumsliga
forutsattningar. Likt manga andra kommuner
i norra Sverige med liknande forutsittningar
blir denna kommun uppvaktad av foretag
som vill etablera vindkraftsparker i
kommunen. KSO berittar om att kommunen
under foregdende mandatperiod valde att
tacka nej till en etablering — trots att foretaget
som ville etablerade sig uppfattat att en
representant for kommunen i ett tidigare
skede uttryckt att kommunen var positiv.
Beslutet att tacka nej blev en infekterad fraga;
det berorda foretaget hade lagt ned pengar
och arbete pa att forbereda etableringen, trots
att de inte fitt ett formellt ja frdin kommunen.

Den politiska oppositionen i kommunen
menade att majoriteten agerade ansvarslost,
och i praktiken tackade nej till investeringar
och arbetstillfillen. Det generella intresset for
att etablera sig och investera i kommunen 4r
fullkomligt obefintligt, menade foretridare
for oppositionen, och vidare betonade de
att kommunen har en skyldighet att tacka
ja till de investeringstillfillen som ges.
Sammantaget kan man dock konstatera att
kommunen har radighet 6ver beslut rérande
vindkraftsetablering och i visst avseende
kan paverka hur kommunens rumsliga
forutsittningar kommer till anviandning.
Foretradare for majoriteten framhéller att
kommunen sjilv maste behélla fortsatt
radighet 6ver hur marken anvinds — och
att etablering av ytterligare vindparker, vid
sidan av de mdnga parker som redan finns,
skulle forsvdra for annan markanvindning —
daribland djurhallning och besoksniring.

I intervjuerna framhalls ocksa att
kommunen stills infor krav som verkar vara
anpassade for en annan geografisk situation.
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I kommunen finns en férhoppning om att
nybyggnation skulle kunna komma till stand,
om potentiella tomtkopare fick tillstdnd

att bygga i attraktiva, strandnira lagen. I
sammanhanget hinvisar intervjupersonerna
till Strandskyddslagstiftningen som en
absurd konstruktion. Kommunen uppges

ha 1 km strand langs storre sjoar och
vattendrag per invdnare, att de flesta av
dessa vattenomraden ir reglerade, vilket gor
att strandlinjen ror sig — ibland med tiotals
meter. Enligt intervjupersonerna kraver
miljobalken sirskilda skl for att bygga nira
vattnet, men sidana skil saknas hir eftersom
dessa omrdden hittills inte har anvints for
byggnation. Dessutom nimns begransade
mojligheter att fa lan for att bygga inom
kommunen. Skogsvardslagen (1979:429)
refereras ocksa till, och det noteras att stora
naturvirden ofta skapas i privata skogar med
smaskaligt dgande, och att dessa skogsigare
nu har svart att mota de krav de stills

infor. Intervjupersonerna papekar ocksa att
Avfallsdirektivet (2008/98/EG) Artikel 22,
som kriver separat insamling av matavfall, ar
orimligt nir kommunen ska samla matavfall
frin boende i extrem glesbygd.

4.5.3 Organisering

P4 fragor som handlar om Gleskommunens
organisatoriska forutsattningar nimns den
politiska stabiliteten i kommunen bade som
en fordel och som en nackdel. Nuvarande
KSO gor sin tredje mandatperiod i uppdraget,
och Socialdemokraterna har med undantag
for ndgon mandatperiod haft KSO-posten
under manga ar. Fordelen med detta ar
kontinuitet, stabilitet och forutsagbarhet.
Nackdelar som namns ar brist pa visioner
och nytiankande. En av intervjupersonerna
menar att kommunen som organisation oftast
tar den littaste vigen, den som kraver minst
jobb, och foredrar att gora saker i egen regi
snarare dn lagger ut pa entreprenad — delvis
pd grund av att resurserna dr sa begransade. I
ett par av intervjuerna nimns att kommunens
foretradare haft en tendens att forlita sig pa
staten — pd att det kommer statliga medel i
slutet av aret som gor att resultatrakningen
gar ihop.

Kapacitet att bygga samhaéllet: Om kommuners kapacitet att delta i och paverka samhallsbyggandet med lokalpolitiska fértecken

21



KAPITEL 4

En annan omstindighet som nimns
ar medborgarnas férméga att mobilisera
i samband med foriandringar. En
intervjuperson menar att oavsett vad som
ska hinda i kommunen ir det ndgon som
protesterar. Det bli storméten, protestlistor,
ockupanter. Vindkraftsetableringen hade
blivit bra for kommunen som helhet,
menar intervjupersonen, men vissa starka
stugigare fick viljan igenom. Det finns en
generell ovilja till férindring i kommunen,
menar intervjupersonen. Kanske beror det
pa lag utbildning, pa att folk ar valdigt
lokala, pa att manga knappt varit utanfor
50-skyltarna, menar hen. Bide politisk- och
tjdnstemannaniva har svart att hantera
nir medborgarna blir upprorda, siger
intervjupersonen. Protester och motstand
mot vissa beslut, beslutet att tacka nej till
vindkraftsetablering beskrivs som plotsliga
och oplanerade forindringar som kan
paverka kommunens utveckling.

Nir kommunens relationer till externa
aktorer kommer pa tal nimner man att
mojligheterna till mellankommunala
samarbeten forsvaras av de langa avstinden.
Man aterkommer ocksa till den lilla
glesbygdskommunens svarigheter att paverka
svensk lagstiftning s att den fungerar i den
egna kontexten. Samtalen innehaller ocksa
referenser till relationer till foretag och
foretagsetableringar samt relationer till staten
for ekonomiskt stod.

4.6 Expansionskommunen

4.6.1Tid

Expansionskommunen ar en ort med gamla
anor och har sedan 1800-talet utvecklats

fran en industriort till en kommun som idag
kan betraktas som en vilmdende boende-

och pendlingskommun. Ett antal storre
arbetsgivare inom tung industri praglade
kommunen under en lang tid fram till
1970-talet. Kommunens hamn och fiskeniring
har ocksa satt sina spar i kommunens
utveckling. En av kommunens mindre titorter
inlemmades i Expansionskommunen under
1960-talet. Parallellt med att naringslivet
andrade karaktir byggdes under 1970-talet

ett antal storre villaomraden ut i kommunen.
2007 startade en omfattande sanering av ett
av de storre kvarvarande industriomradena
i kommunen. En ny stadsdel byggdes upp i
kustnira lige och forsta delen stod firdig

i december 2013. Den nya stadsdelen
tillsammans med bade tillkommande

och tidigare utbyggnad har medfort att
Expansionskommunens befolkning sedan
millenniumskiftet fram till 2022 6kat med
runt 37%.

4.6.2 Rum
Expansionskommunen bestar i huvudsak
av tva orter, varav den ena historiskt var
”industriorten” medan den andra orten vixte
fram som en ”badort” kring sekelskiftet
1900, mycket tack vare tidig etablering av
jarnvig till orten. Av dessa tva tdtorter kan
badorten betraktats som en vilmaende del av
kommunen, medan det ir i industriorten som
kommunen huvudsakligen gjort omfattande
investeringar inom samhillsbyggnad de
senaste 20 dren. Denna av badortens invinare
upplevda obalans vad giller de kommunala
investeringarna och orternas olika karaktir
medforde att ett nytt parti etablerades och
kom in i kommunfullmiktige 2018 och 2022.
I badorten med tillhérande villaomrdden bor
det runt 10 000 invanare medan industriorten
har runt 4000 fler. Resten av kommunens
niarmare 25 000 invdnarna bor i mindre
byar och den titort som blev inlemmad i
kommunen under 1960-talet.

Till sin yta dr kommunen inte s
stor. Forutom naturskona omraden och
kuststracka har kommunen en mycket
bordig mordnlera som gynnat kommunens
jordbruksidkare. Det gar att tolka in
lokalpolitiska konsekvenser pa den rumsliga
forandring som kommunen har genomgétt.
Forutom det mer nutida exemplet med
ett nytt parti i Kommunfullmiktige som
varnar badortens karaktir och bland annat
tar avstdnd fran allt for hog bebyggelse
var till exempel Centerpartiet under
1970-och stora delar av 1980-talet det
storsta borgerliga partiet. Den successiva
nedldggningen av den tunga industrin och den
storskaliga utbyggnaden som presenterades
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i kommunens Generalplan fran 1970 av
villor och radhus, och forvdnansvirt fa
flerbostadshus, har ocksa fitt konsekvenser
for det Socialdemokratiska partiet. I borjan
av 1970-talet hade partiet mer dn dubbelt

sd manga mandat som det andra storsta
partiet i Kommunfullmaktige. Vid de tva
senaste mandatperioderna ar situationen den
omvinda.

Den storsta delen av kommunens
befolkning (78 %, 2019) arbetspendlar till
andra kommuner. Kommunen ir beligen
i en for landskapet stark arbetsmarknad
och med ett antal storre kommuner inom
nara riackhall. Korta avstand och goda
kommunikationsmdjligheter gor det enkelt att
pendla till sitt arbete. Kommunens invinare
ar vidare mycket vilutbildade med goda
inkomster.

4.6.3 Organisering
Relativt sin storlek ar bedomningen
att Expansionskommunen har en
resursstark samhallsbyggnadsenhet,
enligt intervjupersonerna. Visst anviander
de konsulter, men de strivar efter att
ha tillrackliga resurser for egen intern
utvecklingskraft. Delvis beror detta pa att
de har en liangre tid av omfattande tillvaxt
och expansion av bostider bakom sig i
kommunen, men ocksd planer pa framtida
exploatering. Ibland blir det utmanande
for enheten dd manga stora projekt bedrivs
samtidigt, som tar flera av kommunens
interna nyckelpositioner i ansprak. Likasa blir
det en storre provning for enheten om de skall
planera och faststilla krav och visioner for
byggnader som uppfors mer sillan.

Aven om det finns en tydlig hierarki
och uppdelning av ansvar upplever
tjanstepersonsidan kommunens mindre
storlek som en fordel, kommunikationen
med politiken blir enklare. Politiken hor vad
medarbetarna pratar om och vice versa. Det
finns ett "surr” i organisationen som idealt
de flesta i organisationen uppfattar, som
en intervjuperson beskrev det. Det stiller
emellertid ocksa krav pa tjdnstepersonsidan
att agera och leverera professionellt niar
de far ett uppdrag av politiken. Dialogen
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mellan politik och tjinstepersonerna ar
central och kan bli annu bittre enligt en

av intervjupersonerna. Organisationens
storlek gor ocksa att det snabbt mirks om
det ar synk eller ¢j i organisationen. For de
storre projekten har samhillsbyggnad alltid
en politiskt tillsatt styrgrupp som en viktig
kontaktyta.

Enheten arbetar efter ett investeringshjul
pa drlig basis och har sedan en tid tillbaka
en lokalforsorjningsstrateg som riknar
pa framtida behov och kostnader for nya
lokaler. Likasa har det blivit allt viktigare att
ha en tydlig projektmetodik (projektplan,
projektbestillning mm) for hur olika projekt
hanteras i organisationen. Metodikens
alla detaljer hamnar inte nédvandigtvis
pa politikernas bord, utan dr mer till for
en intern beredskap om det sker tvira
forandringar. Striavan dr att formulera de
givna forutsittningarna (planen, ekonomi och
leveransformdga) sa precist som mojligt i den
initiala projektfasen. Enhetens erfarenhet ar
att om projekt blir forsenade eller dyrare ar
det ocksd ndgot som medborgarna reagerar
pa. Sedan brottas enheten alltid med att ett
beslut kan upplevas klokt nir det fattas men
mindre klokt nir det har levererats. Det
handlar mycket om en mental process hos
de berorda. For ju mer konkret ett projekt
blir ju fler synpunkter gor sig horda menade
en av intervjupersonerna. Storre projekt
berér manga medarbetare och tar tid, sd nir
politiken far projektet ater pa sitt bord ar
det inte alltid som de kinner igen sig i det de
initialt beslutade om.

Ambitionen ir att vara sd transparenta,
med bland annat filmer och 3-D modeller,
som mojligt. Det anses emellertid vara
en konst att kommunicera projekt som
kraver en viss kunskapsniva for att forsta.
Balansen mellan ”forstdelig transparens™ och
”svarbegriplig detaljrikedom och facksprak”
ar en svar avvigning for kommunen som inte
har all viarldens kommunikationsresurser
till sitt forfogande, menar en av
intervjupersonerna. Deras upplevelse ar
anda att ju mer medborgarna vet desto farre
fragor har de. Hir kan emellertid savil
organisationens som kommunens storlek vara
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en nackdel, speciellt om det 4r manga projekt
pa gang. For politiken blir det en avvigning,
hur mycket skall man lyssna pd medborgarnas
synpunkter och hur mycket skall man driva
Overtygelsen som beslutet baseras pa. Den
vilutbildade befolkningen ir inte heller odvna
till att yttra vad de tycker pa olika sociala
plattformar.

En bild av det politiska arbetet fran
denna vilmdende pendlingskommun gav
KSO. Vid en direkt friga svarar KSO att det
inte 4ar enkelt att peka pa ett nyckelbeslut
avseende investeringar. Det forsta som KSO
namner dr investeringar i nya forskolor och
skolor efter befolkningsokningen. Innan
KSO slutligen landar i beslutet att bygga
nytt kommunhus och ny gymnasieskola som
nyckelbeslut nimner han ocksa investeringen
i en ny tigstation for pendling till en av de
omgivande stiderna.

For att kunna realisera nyckelbeslutet har
det fran KSO sida krivts forhandlingar bade
med andra partier och internt inom det egna
partiet. Det allra forsta som KSO gjorde var
att se till att tjinsteminnen plockade fram
ett beslutsunderlag och rikna pa vad det
kommer att kosta. Efter det lyfts forslaget
i kommunstyrelsens arbetsutskott dar det
forst och framst giller att f4 med sig de egna
partikamraterna. Samtidigt tas det ocksd upp i
gruppledargruppen inom det egna partiet dar
det forst lyfts som ett informationsirende for
att kdnna av vartat det lutar, ndgot som ocksa
ar ett sitt att identifiera de personer som dr
for och de som ir emot forslaget. Darefter for
KSO enskilda samtal med de inblandade for
att pa sa sitt forsikra sig om en majoritet nar
forslaget till slut lyfts som en beslutspunkt i

partigruppen. Ibland uppstar det splittringar
mellan olika falanger, det kan handla om
gamla mot unga, att man bor pa olika platser
och dirfor prioriterar olika. Enligt KSO har
det dock inte varit ndgot problem under
innevarande mandatperiod eftersom alla drar
at samma hall. Men eftersom det styrande
partiet inte har egen majoritet krivs det ocksa
stod fran alliansen.
Nir det giller nyckelbeslutet fattades
det i tva olika omrostningar i fullmiktige.
I den forsta omrostningen fattades det
beslut om huruvida man ville bygga ett
nytt gymnasium eller inte. Frigan om vad
det skulle kosta eller var det skulle ligga
skots pa framtiden. I ndsta omrostning
i fullmiktige fattades det beslut om hur
mycket investeringen fick kosta. Fortfarande
berordes inte frigan om lokalisering dven om
den lyftes av ndgra ledamoter. Det slutliga
beslutet om lokalisering visade sig inte behéva
lyftas till fullmiktige utan kunde fattas av
kommunstyrelsen. Att dela upp beslutet i
olika beslutspaket dr ndgot som underlittade
nyckelbeslutets genomforande. KSO beskriver
det kommunala beslutsfattandet som ett
schackparti som maste planeras noga i forvig.
KSO har ocksa arbetat aktivt med
sociala medier for att bidde kunna forklara
for medborgarna varfor beslut fattas och
hantera den kritik som funnits. KSO gor
med jaimna mellanrum inligg pa Facebook
dar forklaringar ges till de beslut som fattas.
KSO siger att sa fort han hor att nigon
fraga diskuteras bland medborgarna gor
han ett inldgg dir han motiverar de beslut
som fattats. Att informera och utbilda
medborgarna ir viktigt, enligt KSO.
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5. Sammanfattande slutsatser

Det 6vergripande syftet med var studie har
varit att fordjupa forstdelsen av begreppet
kommunal kapacitet och dess olika aspekter.
Genom att finga erfarenheter och perspektiv
fran foretridare for kommuner med
olikartade forutsittningar och utmaningar,
har vi haft for avsikt att skapa en nyanserad
och strukturerad bild av kommunernas
kapacitet att delta i och paverka
samhillsbyggandet med lokalpolitiska
fortecken. I texten som foljer presenterar vi
vara huvudsakliga slutsatser, organiserade
runt de tre kontexter vi uppehallit oss vid;
(1) Kapacitet i kommunala rummet; (2)
Organisatorisk kapacitet; (3) Kapacitet att
hantera forindring.

5.1 Kapacitet i kommunala rummet
I kommunutredningen gjordes en tskillnad
den kommunala organisationens kapacitet,
och den kapacitet som kommunen som
geografisk yta kan anses ha. Vir studie
bekriftar denna uppdelning, men visar ocksa
pé betydelsen av att se dessa former av
kapacitet tillsammans. Intervjuerna visar att
det inte bara dr de rumsliga forutsittningarna
i sig som dr viktiga, utan ocksa den
kommunala politikens och forvaltningens
formaga att hantera dessa forutsittningar.
texten som foljer argumenterar vi for att vara
resultat belyser betydelsen av befolkningens
fordelning i det kommunala rummet;
platsbaserade resurser; kommunens placering
i en vidare geografi; samt tillgangen till
infrastruktur.

5.1.1 Betydelsen av befolkningens
fordelning i det kommunala rummet
Befolkningens storlek, sammansittning och
geografiska fordelning ar vilkant viktiga for
kommunal politik, ekonomi och planering.
Vir studie bekriftar detta, och understryker
betydelsen av att forsta skillnader i
planeringsforutsittningar mellan tita och
vixande och glesa och krympande kommuner.
Likafullt visar resultaten att ortsstruktur och
bosattningsmonster gor avtryck i planeringen,
ndstan oberoende av kommuntyp. Flera av
kommunerna ir resultatet av 1970-talets
kommunsammanlaggningar, och trots att
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nadstan 50 ar har forflutit anses sparen
av dessa sammanliggningar fortfarande
vara betydande. I tvd av kommunerna
beskriver man detta i termer av ett
spanningsforhillande mellan tva orter. I
det ena fallet mellan ”industriorten” och
”badorten”, i det andra fallet mellan
en industriell bruksort och en ort
med sméforetagarkultur. I de ytstora
kommunerna lyfter intervjupersonerna
fram utmaningarna med en polycentrisk
bebyggelsestruktur, som i sin tur avspeglar
forna tiders kommunindelning. Den
polycentriska strukturen med manga smaorter
fordelade 6ver ett omfattande geografiskt
omrade beskrivs som en ofordelaktig och
kostnadsdrivande forutsittning som gor
det svért att dstadkomma bade reell och
upplevd rumslig rittvisa. Som en parentes
kan man har inflika att den polycentriska
bebyggelsestrukturen inte skulle upphora
att vara en utmaning vid en eventuell
kommunsammanlaggning.

Vidare beskriver man i tva av
kommunerna hur det kustnira
laget attraherar mdnga turister och
sommarboenden under arets varmaste
manader. Overlag beskrivs detta i
positiva ordalag, men vdra resultat pekar
ocksd pa utmaningarna med kraftiga
sdsongsvariationer i befolkningsunderlag. I en
av kommunerna uppmirksammas ocksd att
dess attraktivitet inneburit att befolkningen
okar patagligt i de dldre aldersgrupperna
och att behoven hos en kapitalstark inflyttad
befolkning skiljer sig fran behoven hos andra
delar av befolkningen.

5.1.2 Betydelsen av platsbaserade
resurser

Platsbaserade naturresurser lyfts generellt
fram som betydelsefulla for den kommunala
planeringen. I tvd av kommunerna —
Planstaden och Kustkommunen — beskrivs
kustomradet och narheten till havet som

en central tillgdng som okar inflodet av
turister och sommarboende och som har

en generellt positiv paverkan pa den lokala
ekonomin. I ett av fallen pdpekas dock att
inomkommunala naturmaissiga skillnader kan
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vara en utmaning som kan pdverka stadens
struktur och bebyggelseplanering och gora
det svért att d4stadkomma en sammanhallen
stadsstruktur.

I Brukskommunen framhivs inte primart
naturresurser utan snarare kommunens
placering i linet, vilket dterkommer vi till.

I Gleskommunen nimns en mangfald av
naturresurser, inklusive fjill, sjoar, skogar och
myrmarker. Samtidigt lyfts konflikter fram
angdende hur dessa resurser bor anvindas,
samt svarigheter med strandskyddslagstiftning
och miljohinsynskrav som upplevs

daligt anpassade till Gleskommunens
forutsittningar. Tillgdngen till bordig
morinlera och naturskéna omraden paverkar
bade jordbruket och attraktionskraften for
invdnarna i Expansionskommunen.

5.1.3 Betydelsen av kommunens
placering i en vidare geografi

Vidare pekar vdra resultat pa betydelsen av
kommunens placering i en vidare geografi.
Expansionskommunen utmirks av en stark
arbetsmarknad och korta avstand till storre
kommuner, vilket underlittar arbetspendling
och resulterar i en hog andel vilutbildade
invdnare. I Smakommunen betonas ocksa
den strategiska betydelsen av den geografiska
placeringen med en djuphamn och nirhet

till en viktig vdgstracka. Denna situation
skapar bidde mojligheter och utmaningar for
investeringar och logistik. I Brukskommunen,
som dr centralt beldgen i lanet, framhaller
intervjupersonerna hur detta underldttar
samverkan i olika riktningar — vilket ses

som centralt i arbetet med att stirka den
egna kapaciteten. Aven Smakommunen har
goda forutsittningar att starka sin kapacitet
genom samverkan med grannkommuner.

I Gleskommunen, diremot, gor de langa
avstandet att forutsattningarna for
mellankommunal samverkan dr nagot samre.

5.1.4 Betydelsen av tillgang till
infrastruktur

I samtliga intervjuer lyfts betydelsen av
infrastruktur fram. I Kuststaden beskrivs
tillgdngligheten som betydande for dess
roll som turistmagnet och handelsplats.

I Smakommunen 4r det som namndes

den strategiskt beligna djuphamnen och
narheten till en viktig vigstricka som
beskrivs som betydelsefull for ekonomisk
utveckling och mojligheter for investeringar.
I Expansionskommunen har bade liget och
infrastrukturen inneburit att merparten

av kommunens arbetande befolkning
arbetspendlar till andra kommuner. I flera
fall framkommer dock en frustration 6ver
uteblivna satsningar och bristande underhall.
I Gleskommunen framhalls att inte bara de
langa avstinden och den glest befolkade
strukturen utan ocksé kvaliteten pd vigar och
utbudet av regional kollektivtrafik skapar
utmaningar for att uppratthalla service over
hela kommunen. I ett par fall lyfts den egna,
kommunala, infrastrukturen fram. I Planstad
beskrivs den egna stadens infrastruktur

som viktig for att bryta segregeringen och
astadkomma en blandad bebyggelse och en
balanserad stadsstruktur. I Brukskommunen
namns behovet av investeringar i viagar, VA
och marksanering som betydelsefullt.

5.2 Organisatorisk kapacitet
Kapaciteten hos kommunen som organisation
har tidigare beskrivits i termer av dess
formaga till organisatorisk utveckling och
fornyelse, samt formdaga att samarbeta internt
och med andra samhillsaktorer. Vidare har
den kommunala organisationens férmaga att
ta vara pa tillgangliga resurser beskrivits som
betydelsefull. Med var studie kan vi fordjupa
dessa resonemang och framfor allt peka pa
att organisatorisk kapacitet kan ta sig olika
uttryck i olika kontexter. Vara resultat visar
framforallt pd betydelsen av samarbete mellan
politik och forvaltning; formaga att hantera
koncernstyrning och storskalig forandring;
formdgan att kombinera politisk stabilitet
med nytinkande, samt férmdagan att inleda
och uppritthalla externa samarbeten.

5.2.1 Férmaga till samarbete

mellan politik och férvaltning
Formaga till samarbete mellan politik och
forvaltning beskrivs dterkommande som
viktigt. I Brukskommunen, Smakommunen
och Expansionskommunen dterkommer
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intervjupersonerna till att grinserna
mellan politik och forvaltning blir mindre
tydliga i en liten kommun. Det beskrivs i
nagot enstaka fall som ett problem inom
samhillsbyggnadsomradet — dir politiken
riskerar att fastna i operativa detaljfragor.
I huvudsak beskrivs emellertid den nira
relationen i positiva ordalag och i termer
av omsesidig forstdelse och ett gott
samarbetsklimat.

Intervjupersonerna i Smadkommunen
menar att det nira samarbetet mellan
politik och forvaltning ar en strategi for
att utnyttja all tillganglig kompetens. I
Brukskommunen beskrivs relationen mellan
politik och forvaltning i termer av omsesidig
respekt och hog tillit, problemldsning och
effektivitet. Expansionskommunen beskriver
att man trots kommunens mindre storlek
har en resursstark samhillsbyggnadsenhet.
Den mindre storleken beskrivs likafullt som
viktig; kommunikationen med politiken blir
enklare och det snabbt mirks snabbt om
organisationen och beslutsfattandet fungerar
eller ej.

5.2.2 Férmaga till koncernstyrning

och storskalig fordandring

I de lite storre kommunerna beskrivs forméga
till koncernstyrning och storskalig forandring
som betydelsefull. I Kuststad hanvisar man till
att det kravts ett flertal organisatoriska och
personella forandringar for att klara av den
omstallning som skett i kommunen. Dels har
chefer bytts ut for att underldtta samverkan
mellan de olika forvaltningarna, dels har
man inrattat ett organ for att samordna och
underlitta arbetet med nya investeringar.

Hair ingdr savil externa partners som
representanter fran olika forvaltningar for

att nd samsyn i nya investeringar och for att
bereda drenden infér moten i planutskottet.

I fallet Planstad beskrivs organisatorisk
forandring som viktig efter en period av
politiska och organisatoriska slitningar.
Arbetet med att fordndra och tydliggora
organisationens styrprinciper, en minskning
av antalet forvaltningar, och en forstiarkning
av kommunledningskontorets forvaltning
- bland annat genom att inordnades
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samhillsutvecklingsavdelningen inom
densamma — beskrivs som viktigt. I
intervjuerna framkommer att strivan efter
koncernstyrning och tydlighet har varit tva
viktiga ledstjarnor. Ett tydligare chefsansvar,
tydligare chefsroller, och mindre av
decentraliserat beslutsfattande beskrivs som
framgdngsfaktorer.

5.2.3 Férmaga att kombinera politisk
stabilitet med nytankande

I ndgra av de kommuner vi studerat, uppvisar
man en politisk stabilitet 6ver tid. I dessa

fall aktualiseras betydelsen av att kunna
kombinera politisk stabilitet med nytinkande.
I Brukskommunen beskrivs den langa
perioden av politisk stabilitet som viktig. Att
flera centrala tjanstepersoner har verkat inom
sina uppdrag under manga ar omtalas ocksa
som goda organisatoriska forutsittningar
som kommunledningen sjalv har varit med
att skapa. I Gleskommunen nimns den
politiska stabiliteten i kommunen bade som
en fordel och som en nackdel. Fordelarna
beskrivs i termer av kontinuitet, stabilitet och
forutsigbarhet; nackdelarna i termer av brist
pa visioner och nytinkande.

Formdgan till nytankande hanger intimt
samman med formagan att hantera olika
former av splittring. I Gleskommunen
beskrivs medborgarnas tendens att mobilisera
och protestera i samband med forandringar
som en utmaning. En av intervjupersonerna
menar att det bland medborgarna finns en
generell ovilja till férdndring — och savil
politiken som forvaltningen har svért att
hantera detta. I Smakommunen ger en av
intervjupersonerna uttryck for att det kan
vara svart att komma till beslut i en liten
kommun. Politiken blir latt personorienterad
och det patalas att det i en liten kommun finns
en risk att de folkvalda undviker konflikter
och beslut som kan anses kontroversiella.
Hir beskrivs ocksa hur det oftast dr samma
individer som gor sin rost hord i olika former
av samrad, och hur partipolitiken ocksa
genomsyrar foreningslivet i kommunen.

I Expansionskommunen aterkommer
man till betydelsen av att vara transparenta
i relation till medborgarna, samtidigt som
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det for politiken blir det en avvigning av

hur mycket gehor medborgarnas synpunkter
bor fa i relation till politikens visioner och
overtygelser. I Expansionskommunen hinvisar
man ocks3 till betydelsen av forhandlingar
internt inom det egna partiet och med andra
partier for att hantera eventuell opinion.
Enskilda samtal med personer i det egna
partiet, med olika falanger inom partiet och
inom partigruppen beskrivs som viktigt for att
komma framdt i beslutsprocessen.

5.2.4 Férmaga att inleda och
upprétthalla externa samarbeten

I flera av de undersokta kommunerna beskrivs
formdgan till externa samarbeten som viktig.
Smikommunen beskrivs i intervjuerna som
illa rustad for att hantera en kommande,
omfattande forandring. Intervjupersonerna
beskriver att man forsoker skapa
langsiktighet, tydlighet och balans for att
undvika 6verbelastning bland medarbetarna
— men att detta ar en utmaning. I detta
sammanhang beskrivs externa samarbeten
som viktiga for att astadkomma forandring
och fornyelse i kommunen. I intervjuerna dr
det framforallt grannkommuner, stod fran
kommunalférbundet och samarbete med
lokala naringslivsaktorer som nimns som
viktigt.

I Brukskommunen framhivs kommunens
placering i linet som gynnsam for dess
formdga att ingd mellankommunala
samarbeten med grannkommunerna.

I Brukskommunen namns ocksa
relationerna till statliga myndigheter

som potentiellt betydelsefulla. Polis och
Arbetsformedling (AF) har emellertid
minskat sin nirvaro, vilket beskrivs som
besvarande. Vidare har svingningarna i den
statliga migrationspolitiken satt ramarna
for hur kommunen utvecklats under

det senaste decenniet. I Gleskommunen
beskriver intervjupersonerna att de linga
avstinden i den egna kommunen - och i

de angriansande kommunerna — som en
forsvarande omstandighet nar det giller
mellankommunala samarbeten. Hir, precis
som i Brukskommunen, dterkommer
intervjupersonerna till de problem som statens
franvaro medfor.

5.3 Kapacitet att hantera
forandring

Inledningsvis diskuterade vi kommunernas
formaga att hantera och dterhamta sig efter
forandringar av olika slag. I intervjuerna
har vi darfor intresserat oss for hur
intervjupersonerna beskriver betydelsen

av olika sorters forandringar — och hur

de hanterar dem. I texten som foljer
argumenterar vi for att vdra resultat belyser
betydelsen av sdvil kapacitet att planera for
langsiktiga forandringar som kapacitet att
hantera ovintade hindelser.

5.3.1 Kapacitet att planera for
langsiktig férandring
I intervjuerna upprepas betydelsen av att
kunna planera for langsiktig forandring.
Intervjupersonerna beskriver detta dels
som en formdaga till stabilitet, dels som
en formdaga att kontinuerligt anpassa
kommunens langsiktiga planer utifrin
forandrade forutsattningar. Ett exempel pa
hur anpassning av en langsiktig plan kan
ske ser vi i Planstad, som lanserade en ny
oversiktsplan ar 2015 med avsikt att anvinda
den som grund for arbete fram till 2030.
Dock dndrades planeringsforutsittningarna
bara nagra ar senare; okad befolkning
och stigande efterfragan pa mark
stillde krav pa en ny oversiktsplan
och omfattande omstrukturering
inom samhallsbyggnadsomradet. Ett
liknande exempel aterfinns i Kuststad,
dar nedliaggningen av tung industri
priaglade kommunen runt millennieskiftet.
Nyetableringen av ett mobelforetag och
planeringen av ett nytt affarscentrum
forandrade emellertid planeringshorisonten
i staden. Aven om affirscentret aldrig
forverkligades, hade kommunen genom sin
planering okat beredskapen for framtida
etableringar, vilket kom vil till pass senare.
Smikommunen har under minga ar
priglats av befolkningsminskning och
ekonomiska svarigheter. Nu tycks kommunen
std infor en omfattande forandring i form av
nyindustrialisering och gron omstillning —
som kriver en annan slags planering dn den
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man hittills 4gnat sig at. I Brukskommunen
tycks befolkningsminskningen kvarsta som
en ldngvarig utmaning, men likafullt lyfts
det langsiktiga arbetet med kommunens
investeringsplan fram som mycket viktig
for kommunens utveckling. Langsiktiga och
planerade underhallsinvesteringar beskrivs
som nodvindiga.

En liknande strategi beskrivs i
Expansionskommunen. Hir arbetar man efter
ett investeringshjul samt riknar pa framtida
behov och kostnader for nya lokaler. Man
beskriver ocksd hur det blivit allt viktigare att
ha en tydlig projektmetodik for att hantera
sanering av industriomrdden och strategisk
stadsutveckling samt den langsiktiga
overgangen fran industriort till boende- och
pendlingskommun.

5.3.2 Kapacitet att hantera

ovantade handelser

Intervjuerna ger farre exempel pa plotsliga
och ovintade handelser for kommunerna
att hantera. I Planstad lyfts en snabbt
eskalerande bygg- och exploateringsmarknad
fram som ett exempel. Hir beskrivs

hur den plotsliga expansionen var

svar att mota for en underbemannad
samhallsplaneringsforvaltning, i en tid

da hela samhillsbyggnadsomradet led av
kompetensbrist. I Kuststad beskrivs hur

en tankt etablering fick stor betydelse for
den kommunala planeringen, och hur

detta paverkade kommunen nir foretaget
sedermera gick i konkurs. Hir beskrivs
ocksd hur ett statligt beslut — att sl& samman
stadens hogskola med det stora universitetet
i grannkommunen - stillde nya krav pa
omvandling, expansion och forandrade
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samarbetsformer.

Smikommunens politiska samtidshistoria
beskrivs som priglad av forandring. Under en
period fanns ett starkt lokalt parti, men dess
inflytande avtog for ett par mandatperioder
sedan, och kommunen har styrts av olika
majoriteter i olika perioder. Bland de
oplanerade och dirav mer svarhanterade
forandringarna namns de som uppkommer
som en foljd av kommunens anstringda
ekonomiska situation.

Flyktingkrisen paverkade hela
kommunsektorn under dren 2015 - 2017. Av
de kommuner som ingdr i var studie tycks
Brukskommunen vara den som paverkades
allra mest. Kommunen tog emot en betydande
andel flyktingar under ett par &r, vilket
gjorde att befolkningen ckade markant efter
att ha varit minskande under ménga 4r.
Detta paverkade i sin tur den kommunala
planeringen i flera avseenden.

En hiandelse av extraordinir betydelse
ar forstds Covid19-pandemin. Det fanns en
betydande variation i hur pandemin drabbade
olika grupper och olika kommuner, men
generellt var trycket pd kommunsektorn
mycket omfattande under dren 2020 — 2021.
Skolor och utbildningsinstitutioner stilldes
dterkommande infoér nya och forandrade
krav, och malet att skydda de sirbara ildre
innebar att stora anstrangningar gjordes
pa sirskilda boenden och i hemtjinsten.
Pandemin drev ocksa fram ett behov av
omfattande och snabb digital transformation
inom kommunsektorn. Vdra intervjuer
genomfordes ett par ar efter pandemin, och
forvanande fa av vdra intervjupersoner lyfter
fram betydelsen av detta globala, historiska
forlopp.
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6. Slutord

6.1 Vad vi gjort och sett

I foreliggande rapport har vi haft som
ambition att fordjupa forstaelsen av begreppet
kommunal kapacitet. Genom att lyfta fram
betydelsen av befolkningens fordelning i det
kommunala rummet; platsbaserade resurser;
kommunens placering i en vidare geografi,
samt tillgangen till infrastruktur har vi
fordjupat diskussionen om kommunernas
kapacitet att hantera olikartade geografiska
forutsdttningar. Var rapport visar till exempel
att kommungrinser som i administrativ
mening upphorde 1974 alltjamt har
betydelse for den kommunala planeringen.
Den visar ocksa att forutsdttningarna

for mellankommunal samverkan har

strikt geografiska dimensioner, samt att
tillgdngen till infrastruktur har betydelse for
kommunens kapacitet att erbjuda service
inom hela det kommunala territoriet.

Vidare pekar véra resultat pa virdet i ett
fortroendefullt samarbete mellan politik och
forvaltning — vilket uppfattas som ldttare att
astadkomma i en liten kommunorganisation;
betydelsen av koncernstyrning for att hantera
storskalig forandring i storre organisationer;
betydelsen av att kunna kombinera politisk
stabilitet med nytankande, samt vikten av att
inleda och uppritthalla externa relationer.

I detta avseende visar var rapport att det
sannolikt gar att starka den organisatoriska
kapaciteten i den svenska kommunsektorn
genom kunskapsutveckling och larande.

Var rapport pekar ocksa pa fordelar och
utmaningar med savil den lilla som den stora
kommunorganisationen.

Slutligen pekar var rapport pa betydelsen
av att kommuner klarar av att dels planera
for langsiktiga forandringar, dels har
kapacitet att hantera oviantade handelser.
Aven hir torde kunskapsutveckling och
lirande vara av vikt, men ocksa langsiktighet
och forutsagbarhet fran andra styrningsnivaer.

Var forhoppning ar att var rapport ska
bidra till en nyanserad och strukturerad
bild av kommunernas kapacitet att delta
i och paverka samhillsbyggandet med
lokalpolitiska fortecken.

6.2 Steg for kunskapsutveckling
och ldrande - en kapacitetsnot

De teoretiskt genererade resiliens- och
resursperspektiven har varit ett raster vi
anvant for att fordjupa forstielsen av
begreppet kommunal kapacitet i vara
sammanfattande slutsatser i kapitel 5.
denna avslutande kapacitetsnot vill vi passa
pa att sl ett slag for att perspektiven ocksd
kan vara ett praktiskt stod for kommuner
nér de arbetar med sina varierande
kapacitetsutmaningar pd hemmaplan.
”Nothing is as practical as a good theory”
hade psykologen och organisationsforskaren
Kurt Lewin som sitt valsprak.

Sedan resurs- och resiliensbaserade
perspektiv pa organisationers
overlevnadsformaga lanserades har miangden
litteratur natt en ansenlig volym (Barney
2021; Duchek 2020). Forskarsamhallet har
till exempel pa olika sitt forsokt bena ut vad
resurser dr och i vilken méan det dr ndgon
skillnad mellan en resurs och en férméga. Pa
liknande satt har till exempel frigan om vilka
de resilienta egenskaperna i en organisation
egentligen ar diskuterats utifran olika
perspektiv och pa olika analysnivaer. En sak
de tva perspektiven har gemensamt ar att de
sdtter ljuset pd hur sociala system fungerar
i situationer dir deras mer langsiktiga
overlevnad star pa spel. Detta far ocksa anses
vara en av de mer overgripande frigorna som
Kommunutredningen fokuserar pa nir de
diskuterar kommunal kapacitet.

Vi kan ocksa konstatera att samtliga
studerade kommuner hade samma ingdng
nir de diskuterade olika nyckelbeslut
rorande kommunal samhallsbyggnad. Det
sociala systemet var kommunen, det vill
sdga bade vad som hinder och som har
hint pd den geografiska ytan, och dess
angriansande ytor, samt i organisationen.

Att det finns ett starkt inneboende samband
mellan en resilient kommunal organisation
och ett resilient lokalsamhille var enligt
studiens intervjupersoner uppenbart. Nar
organisationen pa olika sitt fallerar eller
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lyckas i sin dagliga verksamhet far det direkt
aterverkningar pa de som berors. Att pa sikt
ha en icke resilient kommunal organisation
ar inget dromscenario i forhallande till

de ambitioner intervjupersonerna gav
uttryck for avseende sin specifika lokala
samhillsbyggnad.

Syftet med denna rapport dr nu inte
att fordjupa forskarsamhillets pagdende
diskussioner om de resurs- respektive
resiliensbaserade perspektiven. Diaremot finns
det anledning att fundera pa i vilken man de
tva gifter sig med varandra. Vi gor det genom
att narmare illustrera (av manga tinkbara
illustrationer) ett empiriskt testat (McManus,
Seville, Vargo och Brunsdon 2008) och
ett mer konceptuellt genererat exempel pa
organisatorisk resiliens (Duchek 2020).

Efter att studerat bade privata och
offentliga organisationer i Nya Zeeland
konstaterar McManus m.fl. (2008) att
tre organisatoriska resiliensegenskaper ar
speciellt betydelsefulla. Den forsta egenskapen
ar en medvetenhet om den situation
organisationen ir en del av. Det ar viktigt
att ha forankrad forstielse for att man inte
befinner sig i ett vakuum utan snarare ir en
del av ett nitverk, eller system med méinga
olika intressenter. Den andra egenskapen
handlar om att identifiera och arbeta med
sarbarheten i de organisatoriska sa kallade
hornstenarna. Dessa hornstenar kan vara av
sdval immateriell som materiell art och om de
brister kan det fi ooverskddliga konsekvenser
for hela det sammanhang organisationen ar
en del av. Den tredje egenskapen handlar om
organisationens anpassningsférméaga, det vill
siga det som vanligtvis dr essensen i en stor
del av resilienslitteraturen.

For McManus mfl (2008) handlar denna
anpassningsformdga om i vilken grad den
organisatoriska dynamiken och kulturen
tillater att beslut tas i ratt tid och pa ett
adekvat sitt, savil till vardags som vid
kriser. Som framkommer, och som ocksd
blir tydligt nir forfattarna presenterar en
resilient ledningsprocess, ar att resiliens i detta
avseende har likheter med det resursbaserade
perspektivet da det stiller krav pa olika
ledningsnivaers mojligheter och formagor att
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kombinera ihop nédvindiga organisatoriska
resurser och formagor. Frigan som delvis
vicks med detta synsitt ir om resiliens kraver
ett resursbaserat forhallningsitt som strategi?
Utifran ett kommunalt kapacitetsperspektiv
stiller detta i sa fall sannolikt nya krav

pa samspelet mellan de politiska och de
professionella delarna i den kommunala
organisationen (se vidare Ramberg m. fl.
2022).

Den mer konceptuella utgdngspunkt som
Duchek (2020) tar har stora overlappande
likheter med McManus m.fl. (2008). Ducheks
genomgang av resilienslitteraturen landar i
en referensram som oOversiktligt beskriver hur
resiliens skall forstds. Resiliens forstds bast
som en process i tre steg;

1) Det ar viktigt att ha en plan for
framtida forvintade behov och handlingar,
vilket vi ocksa belyser i foreliggande studie.
Med denna proaktiva ansats giller det for
kommuner att i mojligaste man bedriva
omvirldsspaning (Hellstrom och Ramberg
2019) och identifiera mojliga problembilder
men ocksd mobilisera handlingsberedskap for
olika scenarier.

2) Uppkommer trots detta storningar eller
kriser, giller det att acceptera att s ar fallet
och hantera situationen genom att bide ha en
operativ formaga att utveckla nya losningar
som att tillimpa redan framtagna sddana. Det
kognitiva kinda dilemmat ir att det finns en
risk for fornekelse av olika problembilder,
varfor just acceptans av ett problem blir
centralt.

3) Anpassning till en ny situation ar det
reaktiva och sista steget enligt Duchek. I
detta steg handlar det om att genomféra
nodvindiga forandringar for att undvika
liknade storningar eller kriser i framtiden,
men ocksa att systematiskt lira av det som
skapade storningen for att vara bittre rustad
infor nista.

Utifran denna konceptuella referensram
argumenterar Dushek (2020; 5.224) att
resiliens 4r en meta-férméga som bestar
av ett paket av organisatoriska formagor/
rutiner som paverkar alla de tre temporala
steg som resiliens inbegriper. Som framgar
delar Duchek upp resiliens i olika temporala
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sekvenser, fore, under och efter en storning.
Forfattaren gor ocksa atskillnad mellan det
kognitiva tankearbetet och vilka faktiska
handlingar som sker i de tre stegen. I vilken
man dessa tre steg ir mojliga att genomfora
menar Duchek ar svart att ge ett tydligt svar
pa men argumenterar for ett antal hypoteser:

e  Ensddan ir att organisationers
ackumulerade erfarenheter och
kunskaper om storningar har
betydelse.

* En annan ir att de resurser som
tillsitts for omvirldsspaning och
handlingsberedskap ar centrala, inte
bara for steg 1 utan ocksa for de tva
aterstdende stegen.

e  En tredje hypotes ir att de
sociala relationer, kunskaper och
informationsfloden som finns i en
organisation har betydelse, inte
minst d for hur problem uppfattas,
accepteras och loses.

e  En fjirde hypotes beror hur ansvar
och befogenheter ir fordelade i
organisationen. En mer dialogbaserad
styransats med gemensamt ansvar for
genomforande av forindringar dr att
foredra framfor en allt for hierarkiskt
baserad styransats.

Aven om det ar tolv 4r mellan just dessa
tvd illustrativa publikationer vi valt uppvisar
de stora likheter avseende hur resiliens kan
forstds. Resiliens handlar bide om en mental
forstaelsedel och en mer handlingsorienterad
del. Bida dessa delar ar nira forknippade med
hur en organisations resurser och férmégor

kombineras och stiller ocksd stora krav pa
den ledningsférmaga som organisationen
har till sitt forfogande. Att ha kloka tankar
om tiankt strategi och forstirk resiliens utan
forméaga till att agera efter sina tankar leder
uppenbarligen ingen vart.

Utifran ett samhaillsbyggnadsperspektiv
stills det med andra ord krav pa
forvaltningens/enhetens kunskaper och
kompetens att ga fran tankar till handlingar.
Det handlar ocksd om att ha goda relationer
och frekventa informationsvigar bade
inom forvaltningen/enheten och med
berorda fortroendevalda och andra ledande
tjanstepersoner. Som vi ocksa belyser i
kapitel 5 dr det tveksamt om kommunal
kapacitet ar ett tillrackligt pregnant begrepp
att anvinda for att finga variationsrikedom
och komplexitet i studiens valda
samhillsbyggnadsexempel, ett av mdnga
exempel pd kommunala organisatoriska
sammanhang. Kommunal kapacitet
limpar sig battre som ett dvergripande
paraplybegrepp for i vilken man kommunal
verksamhet, som den ser ut i skrivande stund,
har mojlighet att mota en tinkt framtid.

Att praktiskt tillimpa en tankeapparat som
baseras pa bade resiliens- och resursbaserade
perspektiv kan vara ett mer konstruktivt
alternativ for kommunalt verksamma

som soker en riktning och firdplan for att
forbattra sin kommunala kapacitet givet

den lokala kommunala situation som ar for
handen. I vilken mdn s3 ar fallet finns det
anledning att folja upp med praktiknira
forskningsansatser och dialoger.
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