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			Sverige i en värld i förändring 
- samhällsutmaningar på nationell och lokal nivå

			Sverige är en del av världen och världen har också kommit till Sverige. Dynamiken i den globala politiska ekonomin har kommit att få ett allt större inflytande över den svenska vardagen. I forskningsstudiens första del redogjordes kortfattat för det världsekonomiska systemets framväxt, såväl när det gäller dess teoretiska utgångspunkter som praktiska genomslag. Människors strävan efter att tillgodose olika ideologiska värdegrunder har format världsordningens regelverk och ledarskap. Det handlar inte minst om strävan efter ordning och säkerhet, efter frihet och utveckling och efter rättvisa och delaktighet. Hur människor i sina olika sammanhang sett på innehållet i dessa värdegrunder har blivit helt avgörande för samhällsutvecklingen under mänsklighetens moderna historia. De uppfattningar som härvidlag dominerat under efterkrigstiden har medfört motsättningar och samhällsutmaningar som nu alltmer hotar den framtida sociala hållbarheten världen över. Den ojämna utveckling som följt i globaliseringens spår har ställt mänskligheten inför speciellt två ödesfrågor. Den ena handlar om ett moraliskt trilemma kring användning av det existerande miljöutrymmet och den andra handlar om ett politiskt trilemma kring demokrati och politiskt inflytande. För att understryka ödesfrågornas olika skalnivåer benämnde jag det första trilemmat i termer av en global social konflikt och det andra i termer av en nationell politisk konflikt. Vår tids stora samhällsomdaning, där det globala alltmer flätats samman med det lokala skapar inte desto mindre tydliga samband mellan dessa olika nivåer.

			I denna del av forskningsstudien skall jag redogöra för hur dynamiken i den globala politiska ekonomin tar sig uttryck och gestaltas på nationell och på lokal nivå här i Sverige. Som jag skall visa så präglas den svenska politiska ekonomin av en motsvarande ojämn inkomstutveckling som kan konstateras globalt. Till följd av kapitalmarknadens finansialisering, med sina ökande vinstandelar, har skattekraften minskat och utrymmet för välfärdens finansiering försämrats. Även i vår del av världen ställs därmed den sociala hållbarheten inför svåra påfrestningar. Detta kommer också till uttryck i FN-systemets globala mål för hållbar utveckling genom dess universella karaktär. De globala målen gäller inte enbart för låginkomstländer på andra sidan haven – de gäller i lika stor utsträckning för höginkomstländerna inom OECD-området. Även Sveriges kommuner och Landsting kommer att med hjälp av vissa nationellt beslutade kriterier arbeta med att lokalt uppfylla de krav som de globala hållbarhetsmålen syftar till att uppnå. Den devis, som växte fram under den andra miljökonferensen i Rio i början av 1990-talet och som resulterade i Agenda 21, ”tänk globalt – handla lokalt”, har med åren kommit att bli mer aktuell än någonsin. Det är detta förhållande som flätat samman de två konflikterna och de trilemman de ställer oss inför och som vi har att förhålla oss till och hantera. De synvändor som måste till på lokal nivå, det politiska manöverutrymme som erfordras, liksom det praktiska förhållningssätt som blir nödvändigt för att detta skall låta sig göras, kommer att bli föremål för forskningsstudiens tredje del.

			Om Du följer nedanstående länk kan Du titta på min inledande föreläsning till del II som utgör en sammanfattning och summering av de perspektiv som förmedlades i del I.

			
				
					Detta är den andra delen i en forskningsstudie som tillsammans med inspelade föreläsningar utgör ett kurspaket i omvärldskunskap, samhällsförändring och medborgardialog som utarbetats på uppdrag av Sveriges Kommuner och Landsting.

					Forskningsstudien är uppdelad i tre delar. Medan den första delen redogjorde för det världsekonomiska systemets framväxt, diskuterar denna andra del den pågående samhällsomdaningen och de utmaningar som den sociala hållbarheten står inför här i Sverige. Den tredje delen diskuterar mot bakgrund av analysen i de två tidigare delarna frågan om makt, medskapande och det politiska manöverutrymmet för att vidta de åtgärder som den sociala hållbarheten kräver.

					Varje del inleds med instuderingsfrågor och avslutas med frågor som underlag till eftertankar och reflektion liksom av lästips när det gäller vad som kan vara intressant att läsa för ytterligare fördjupning. I del I återfinns en sammanfattning av forskningsstudiens olika delar. Läsaren rekommenderas att ta del av denna inledande sammanfattning och reflektera över instuderingsfrågorna innan arbetet påbörjas med att läsa vidare i materialet eller titta på inspelade föreläsningar.

					Förutom den heltäckande litteraturlista som återfinns längst bak i del III, och som omfattar den forskningslitteratur som använts i forskningsstudiens olika delar i sin helhet, avslutas varje del med en förteckning över relevanta litteraturtips för de läsare som vill fördjupa sig inom ett särskilt område.
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			II:1 - Föreläsning 1
Inledande sammanfattning och uppsummering av Del I.
https://youtu.be/UzAIiyCplM8

		

	
		
			I.	
Den globala politiska ekonomins nationella uttryck
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			II:2 - Föreläsning 2
Nationalstatens förändrade roll
https://youtu.be/Ye_jveJ05K8

			Dynamiken i den globala politiska ekonomin har länge haft stor betydelse för utvecklingen i ett så globaliserat land som Sverige. Som framgår av nedanstående figur är exportberoendet stort. Hela 50 % av vår produktion går på export, vilket kan jämföras med genomsnittet för hela OECD-området som ligger strax under 30 % eller med USA där endast 10-15 % av varu- och tjänsteproduktionen är beroende av utländska avsättningsmarknader. Sveriges stora beroende av exportmarknader förklaras delvis av en relativt liten befolkning med en begränsad hemmamarknad som följd.
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			Världshandelns utveckling

			Som redogjordes för i Del I kom de överenskommelser om spelreglerna för den internationella ekonomin, som fattades under andra världskrigets slutskede i Bretton Woods, att bygga på den öppna dörrens och den fria handelns politik. Överenskommelserna resulterade några år senare (1947) i en lång förhandlingsprocess om ett frihandelsavtal. Det medgav en gradvis avveckling av alla tullhinder med undantag för jordbruksprodukter och konfektion (General Agreements on Tariffs and Trade – GATT).

			Den internationella handeln har därefter närmast utvecklats explosionsartat. Under många år ökade den betydligt snabbare än världsekonomin, det vill säga det sammanlagda värdet av samtliga länders produktion av varor och tjänster. Värdet av den totala handeln av varor och tjänster har fördubblats sedan 2005 och uppgick år 2014 till omkring 24 000 miljarder US dollar (UNCTAD, 2015a) vilket skall jämföras med det uppskattade värdet av världens samlade produktion av varor och tjänster som uppskattas till omkring 74 000 miljarder US dollar (World Bank, 2015). Sedan den koloniala självständigheten har också mönstret i den internationella handeln förändrats. Tidigare var det huvudsakligen industriländerna som handlade med varandra medan handeln med utvecklingsländer mest skedde i form av import av råvaror och energi och export av färdigvaror i en nord-sydlig riktning. Till följd av utvecklingsländernas industrialisering har företagens varuutbud differentierats och handeln mellan utvecklingsländerna (Syd - Syd handeln) svarar numera för omkring 50 % av deras utrikeshandel vilken i sin tur utgör 30 % av den totala världshandeln (WTO, 2016).

			
				
					Box II:1:1
Turismens ökade betydelse

					Den globala turistnäringens explosionsartade utveckling är ett tydligt tecken på hur globaliseringens kommunikations- och transportsystem globaliserat alltfler människor också rent fysiskt. På 20 år har näringen fördubblats och uppgår för närvarande (2015) till 1,2 miljarder internationella turistresor om året. Turistnäringens årliga omsättning motsvarar numera 9 % av världshandeln och beräknas sysselsätta 290 miljoner människor (Magnusson & Nilsson 2017). Omkring hälften av resorna går till medelhavsländerna i Europa (Spanien, Italien, Grekland och Frankrike). Även Kina börjar bli en allt viktigare destinationsort med omkring 60 miljoner besökare per år. Därtill kommer att en allt större del av länders befolkningar har råd att resa utomlands. Kina beräknas idag svara för över 10 % av världens totala turistintäkter. Samtidigt ökar medvetenheten om den negativa inverkan som den ”globaliserade individens” utlandsresor, och då speciellt resor med flyg, har på miljön genom dess utsläpp av växthusgaser. För turistnäringen har det därför blivit allt viktigare att utveckla olika former av en ”grönare turism” i ett försök att reducera turistens negativa klimatpåverkan. Såväl resandet som ätandet måste i en betydligt ökad utsträckning anpassas till vad som är långsiktigt hållbart.

				

			

			Den främsta anledningen till den dramatiska ökningen i världshandeln står inte bara att finna i den minskande globala fattigdomen och den ökade privata och offentliga konsumtionen. Ökningstakten beror också på produktionssystemens teknologiska utveckling och dess alltmer internationaliserade ägarstruktur. Som jag kort redogjort för i forskningsstudiens första del har de nationella produktionssystemens bärkraftiga delar över tid förvandlats till länkar i globala förädlingskedjor.

			Såväl varu- som tjänsteproduktion sker alltmer under transnationella företags administration i ett världsomspännande nätverk av dotterbolag och underleverantörer. Den slutliga varan eller tjänsten består av sammansättning av olika delkomponenter från världens alla hörn. Den tidigare bilden av internationell handel som ett fenomen där en vara produceras i ett land och exporteras för konsumtion i ett annat land stämmer därför allt mindre överens med verkligheten.

			Varuproduktionen sker inte längre på en specifik plats utan i internationella nätverk och delas därtill upp i olika arbetsmoment som förläggs i flera olika länder. Därtill består världshandeln inte längre bara av export av varor i sin traditionella bemärkelse. Det rör sig i allt större utsträckning också om export av olika tjänster som är nödvändiga för varans tillverkning, distribution och marknadsföring, ofta i form av olika nedladdningsbara dataprogram. Digitaliseringen har varit en av förutsättningarna för den ”tjänstefiering” av den internationella handeln som ägt rum under senaste decennier.

			Den enastående ökningen av världshandelns volym och vikt framgår tydligt av handelsstatistiken. Det exakta värdet av världshandeln känner vi däremot betydligt sämre till. Statistiken bygger på varans värde utan hänsyn till att den i egenskap av en delkomponent som är tillverkad i ett land ingår som en insatsvara i en annan komponent som tillverkas i ett annat land och som i sin tur kanske ingår i ytterligare en delkomponent från ett tredje och som slutligen sätts samman till en slutprodukt i ett fjärde. På så sätt kan en komponent i en slutprodukt i olika former ha rört sig fram och tillbaka över samma gräns flera gånger. Den värdemässiga ökningen av världshandeln är därför med säkerhet överskattad. Vissa bedömningar menar att den är överskattad med så mycket som 25 %.

			Ett tydligt exempel på detta är Kinas handelsöverskott gentemot USA som minskar med nästan en tredjedel när man räknar i förädlingsvärde. Minskningen beror på den mängd insatsvaror som den kinesiske tillverkaren importerart från USA och som återfinns i den slutprodukt som sedan Kina exporterar tillbaka. 

			En rättvisare bild av handelns ökning skulle vi sannolikt få om vi istället såg till hur mycket varje leverantör svarar för när det gäller en varas förädlingsvärde. Den statistiken är emellertid bristfällig. De transnationella företagens alltmer ökade internhandel mellan dotterbolagens komponenttillverkande produktionsenheter och dess sammansättningsfabriker världen över, redovisas många gånger i form av en internprissättning som av skattetekniska skäl avviker från varans verkliga försäljningsvärde. Vi förstår utrymmet för felräkningarna om vi betänker att FNs handelsorganisation UNCTAD i sin rapport uppskattar att de transnationella företagen med sina globala förädlingskedjor svarar för omkring hela 80 % av världshandeln (UNCTAD, 2013).

			De förändrade produktionssystemen och framväxten av globala förädlingskedjor har haft ett mycket stort inflytande över svensk ekonomisk utveckling under de senaste 20 åren då internationaliseringen av svensk ekonomi tagit en ordentlig fart. En viktig orsak har varit de exportfrämjande åtgärder som vidtogs för att ta Sverige ut ur 1990-talets finansiella kris. Därtill kommer att det finns omkring 14 000 utlandsägda företag i Sverige. Svenska företag har samtidigt fortsatt sin egen expansion utomlands och idag är det ofta fler anställda i företagens utländska verksamhet än i deras produktionsanläggningar i Sverige. För de svenska storföretagen, med ett börsvärde överstigande fem miljarder, svarar utländska finansiärer för mellan 35 – 40 % av kapitalet. På Stockholmsbörsen har det utländska ägandet i sin helhet tiodubblats, från 4 procent år 1979 till 41 procent i slutet av 2017 (Allelin et al., 2017). Den huvudsakliga ökningen har ägt rum under och efter 1990-talet och avregleringen av den svenska kreditmarknaden (Katalys, 2017) Svenskt näringsliv tillhör idag därmed ett av världens mest globaliserade. Jag skall strax få anledning att återkomma till det sätt på vilket de globala förädlingskedjorna vuxit fram och hur de kommit att påverka såväl arbetsmarknadens utveckling som utrymmet för nationell ekonomisk politik. Innan dess måste jag emellertid ägna uppmärksamhet åt de transnationella företagens framväxt överlag, eftersom de utgör de förändrade produktionssystemens bakomliggande drivkrafter och ekonomiska bärare.

			Produktionssystemens internationalisering 

			Produktionssystemens förändring är många gånger ett direkt resultat av ägarnas försök att bemöta den ökade konkurrens som frihandelsavtalen gav upphov till under 1950- och 1960-talen. För svenskt vidkommande blev den tilltagande konkurrensen främst kännbar inom industriproduktionen eftersom produktion av livsmedel och textilier var undantagna i frihandelsavtalen och då produktion av offentliga tjänster ännu inte blivit aktuell för privatisering och internationell handel. Inom industriproduktionen pressades produktionskostnaderna genom att införa löpande band och koncentrera tillverkningen till en ensartad tillverkning i stora serier vilket ökade kraven på vidgade avsättningsmarknader. Den svenska hemmamarknaden visade sig snart för liten. En allt större del av produktionen inriktades på export. För att komma så nära marknaden som möjligt och reducera transport- och andra transaktionskostnader började företagen lokalisera ut dotterbolag runt om i världen. Samtidigt medförde den snabba teknologiska utvecklingen krav på ökat arbetande kapital. Företagssammanslagningar blev vanliga och de utländska direktinvesteringarna kännetecknades alltmer av uppköp av inhemska företag. Ofta kunde detta ske genom att förvärva företag med lokal kännedom av berörd bransch – så kallad horisontell integration. Denna process kom snart att kompletteras med behovet av att kontrollera nästa led i produktionskedjan och underleverantörer, från ax till limpa, vilket innebar att företagen även växte genom vertikal integration.

			Nedanstående figur visar hur de utländska direktinvesteringarna ökat markant de senaste 20 åren. Även om direktinvesteringarna från och till höginkomstländerna dominerar är det intressant att se hur direktinvesteringarna till utvecklingsländerna också ökat snabbt. Av UNCTADs World Investment report 2016 framgår därtill ett annat trendbrott när det gäller innehållet i investeringsflödet till utvecklingsländerna under vårt senaste decennium (UNCTAD, 2016). Det rör sig inte längre huvudsakligen om investeringar i extraktiv-, råvaru- eller energiutvinnande industri utan de utländska investeringarna går företrädesvis alltmer till varu- och tjänsteproducerande verksamhet.
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					Box II:1:2
Framväxten av transnationella företag 

					Det finns idag omkring 80 000 globala företag som verkar internationellt, det vill säga, har produktion och försäljning i flera olika delar av världen genom dotterbolag. Många av dem kännetecknas också av att företagens huvudkontor inte längre ligger i företagens ursprungsland och att företagen därmed inte längre har någon hemmamarknad i ordets egentliga bemärkelse.

					Även om de transnationella företagen kraftigt expanderat världen över, som ett resultat av de frihandelsavtal som ingick i Bretton Woods-överenskommelsen, har företagen emellertid en betydligt längre historia än så. Redan i slutet av 1800-talet fanns det hundratals TNF:s i tillverkningssektorn och den tidigare konkurrensutsatta marknadsekonomin övergick alltmer under denna period till en form av ”monopolkapitalism” där stora företag kom att spela en dominerande roll och genom företagsuppköp begränsade konkurrensen. Ser vi till möjligheten till och förekomsten av utländska direktinvesteringar, vilka utgör själva förutsättningen för framväxten av TNF:s, kan dessa spåras tillbaka till det medeltida Europa. Debatten om de transnationella företagens påverkan på samhällsutvecklingen har varit omfattande. Det faktum att världens 100 största ekonomier förutom av 63 länder utgörs av 37 företag har väckt frågan om en alltför stor maktkoncentration och ett växande demokratiskt underskott. Företagens inflytande över värdländernas politiska ekonomi är stort. De sätter stor press på länders regeringar att tillhandahålla olika förmåner i form av skattelättnader eller undantag från gällande miljöbestämmelser och arbetsrättsliga villkor. De transnationella företagen har också ett stort inflytande på utformningen av de globala regelverk som skall övervaka deras verksamhet.

					I samband med att krav ställdes på en ny internationell ekonomisk världsordning i mitten av 1970-talet föreslogs att en rad uppförandekoder skulle utarbetas för att begränsa företagens negativa effekter och göra det möjligt för värdländerna att ställa företagen till svars om dessa inte efterföljdes. Den allt hårdare konkurrensen om att dra till sig de utländska företagens investeringar, med syfte att underlätta teknologiöverföring och öka länders sysselsättning och ekonomiska aktiviter, har emellertid med tiden dramatiskt förändrat maktrelationerna mellan värdländerna och de transnationella företagen. Det är numera snarare de transnationella företagen som genom olika investeringsavtal har möjlighet att ställa värdländerna till svars, stämma stater och få sin sak prövad om politiska beslut fattas efter ingångna affärsavtal som reducerar den lönsamhet som låg till grund för samarbetet (Investor State Dispute Settlement - ISDS). Sålunda ingår exempelvis ISDS-mekanismer i 63 av Sveriges 66 bilaterala investeringsavtal (Ekonomifakta, 2015). 

					Under senare år har flera svenska storföretag på uppmaning av den svenska regeringen ställt sig bakom såväl den värdegrund som kommer till uttryck i FN:s principer om transnationellt företagande och mänskliga rättigheter (Global Compact) som i OECD:s riktlinjer för multinationella företag. De har på frivillig väg accepterat ett visst samhällsansvar och att underordna sig grundläggande arbetsrättsliga principer och miljöbestämmelser (corporate social responsibility - CSR). Värdländernas faktiska möjligheter till ansvarsutkrävning vid brott mot dessa bestämmelser är emellertid fortsatt starkt begränsade, vilket inte minst framgår av den svenska regeringens egna formuleringar som begränsas till att uppmuntra svenska företag att följa riktlinjer, lagar och förordningar. Regeringen formulerade detta på följande sätt i sin skrivelse om ”Politiken för Global Utveckling i genomförandet av Agenda 2030 (Regeringen, 2015a): 

					”Det uppskattas att en stor del av kapital- och skatteflykt från utvecklingsländer består av transaktioner inom multinationella företag i syfte att undvika skatt. Kapital- och skatteflykt genom multinationella företag är därmed ett hinder för utveckling. En annan mål- och intressekonflikt inom området rör fördelningen av skatteintäkter från multinationella företags verksamhet mellan exempelvis länder där försäljning sker och länder där forskning och utveckling bedrivs. Regeringen anser att företagen har en viktig roll i att bidra till att fattiga länder uppnår en hållbar beskattning. Skattefrågan och inte minst frågor runt kapital- och skatteflykt är en viktig del av arbetet med hållbart företagande. Regeringen uppmuntrar multinationella företag att följa OECD:s riktlinjer för multinationella företag angående skatt samt betala den skatt de enligt lag är skyldig att göra ” (Regeringen 2015a).

				

			

			Världsekonomins ”finansialisering”

			Under 1980-talet började kapitalmarknaderna avregleras. De transnationella företagens ökade vertikala integration, det vill säga uppköp av underleverantörer och etablering av egna dotterbolag, hade medfört så stora möjligheter till internprissättning och underfakturering att myndigheterna förlorat sin förmåga att kontrollera och reglera kapitalflöden. För att inte snedvrida konkurrensen till förmån för de stora företagskoncernerna var det viktigt att också små och medelstora företag kunde stärka sitt engagemang på den internationella marknaden genom att få tillgång till samma kapitalrörlighet. I flera länder kunde detta bara säkerställas om kapitalmarknaden i sin helhet avreglerades. Avregleringen av den svenska kapitalmarknaden genom den så kallade ”Novemberrevolutionen” 1985, som jag strax skall få anledningen att återkomma till, är ett tydligt exempel på detta.

			Avregleringen av kapitalmarknaden kom att få ett avgörande inflytande över den fortsatta industriella utvecklingen. Bretton Woods-systemets sammanbrott när det gäller det fasta växelkurssystemet skapade, tillsammans med den överlikviditet som rådde på finansmarknaden till följd av USA:s expansiva penningpolitik för att finansiera Vietnamkriget, utrymme för att spekulera i länders valutakurser vilket skapade stora fluktuationer i de flesta värdepappers prisnivåer. Denna ökande finansialisering av ekonomin medförde, som jag redogjorde för i tidigare avsnitt, att valutamarknadens omsättning ökade allt snabbare. Valutahandelns avmattning i samband med den finansiella krisen 2008/2009 visade sig också därför endast bli temporär. Som framgår av nedanstående figur omsätter valutahandeln numera en hissnande summa uppgående till 5 000 miljarder US dollar varje dag och valutahandeln är återigen omkring 75 gånger större än vad som motiveras av världshandelns värde (BIS, 2016, UNCTAD, 2015). 
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			På motsvarande sätt har det sammanlagda värdet av världens finansmarknader under perioden 2005 till 2015 ökat från strax över 100 till 300 procent av den uppskattade globala bruttonationalprodukten. I en tid då värdet av världens samlade produktion ökade kraftigt, växte alltså finansmarknaderna ännu snabbare. De finansiella marknaderna, dess institutioner och företrädare har som en följd av detta kommit att spela en allt större roll i världsekonomin. Detta gäller på makroplanet såväl som på företagsnivå, till följd av ökat inflytande av kapitalmarknadens logik och orientering mot aktieägarvärde och börsvärde. Detta har även visat sig få konsekvenser för hur samhällets välfärd och människors vardag formas i vår tid också här i Sverige.

			Avregleringen av kapitalmarknaden och företagens ökade möjlighet att i större utsträckning börja tjäna pengar på pengar medförde att kapitalmarknadslogiken, med sina kortsiktiga lönsamhetskrav, med tiden kom att dominera investeringsbesluten och därmed förändra industriföretagens ägarstruktur och det sätt på vilket företagen tillfredsställde sitt kapitalbehov. De internationella kapitalägarna såg alltmer på de enskilda företagen som investeringsobjekt som tillsammans med andra objekt konkurrerade om placerarnas kapital. Till följd av den ökade konkurrensen om investeringsvilligt kapital, tvingades nu industriföretagen att se till aktieägarnas allt större krav på kortsiktig avkastning. Detta trots att den relativt kapitalkrävande innovationslogik med vilken tillverkningsföretagen byggt upp sin verksamhet arbetar med avkastningskrav på lång sikt där, istället för kortsiktiga lönsamhetskrav, marknadsandelar och produktivitetsutveckling står i fokus för företagsledningarnas agerande (Bengtsson & Lind, 2013). Till följd av den dominerande kapitalmarknadslogiken tvingades företagen att använda en allt större andel av de vinster som produktivitetsutvecklingen gav upphov till för att tillgodose aktieägarnas avkastningsanspråk, medan en allt mindre del av vinsterna gick till ökningar åt de anställdas löner. Genom de globaliserade kapitalmarknadernas krav på att företagen kontinuerligt skapar en bra avkastning till ägarna uppstod den ”kvartalskapitalism” som skulle bli till en viktig drivkraft bakom den ojämna inkomstfördelning som under 1990-talet skulle medföra de stora och växande inkomstklyftor inom den globala politiska ekonomin som diskuterades i tidigare avsnitt. Under de senaste tre decennierna har löneandelen i ekonomin, det vill säga den del av det skapade förädlingsvärdet som utgörs av arbetskostnad, sjunkit i hela OECD-området. Det gäller i både avancerade ekonomier och utvecklingsekonomier, om än mer tydligt i de förra än de senare. Från 1980 till 2007 föll den genomsnittliga löneandelen inom avancerade ekonomier (OECD:s höginkomstländer) från 73,4 procent till 64 procent. Den här utvecklingen innebar att av de totala värden som skapades gick allt mer till kapitalägarna och allt mindre till löntagarna (Stockhammar, 2013). Detta medförde i sin tur att den nationalekonomiska teoribildningen, som visat på nedsippringseffekternas betydelse (”trickle down”) och på vikten av att först skapa ekonomisk tillväxt för att sedan kunna använda sig av fördelningspolitiska medel, kom att bli mindre relevant. Vinsternas ökade andel bidrog inte bara till fördjupade inkomstklyftor. Minskade löneandelar bidrog också till försämrad skattekraft och minskat underlag för finansiering av välfärden. En motsvarande utveckling äger också rum här i Sverige. Forskningen har härvidlag uppmärksammat välfärdens omfördelningspolitiska effekter och att försämrad välfärd ytterligare förstärker inkomstklyftor och social polarisering (Persson, 2011, Andersson, Johansson & Olin, 2012, Andersson, 2015, Eklind, 2017).

			
				
					Box II:1:3
1990-talets svenska finansiella kris

					Riskerna för finansiella kriser har ökat med ekonomins finansialisering och de ökade möjligheterna att tjäna pengar på pengar. Kriserna uppstår i regel som en följd av en alltför expansiv kreditgivning som tillfälligt ökar efterfrågan och skapar olika typer av ekonomiska bubblor (fastighetsbubblor är ett känt exempel). Utlåning med bristfällig säkerhet leder till inställda betalningar, priserna rasar, bubblorna spricker och bankväsendet hotas av kollaps. Staten tvingas att med hjälp av skattebetalarnas pengar täcka upp för bankväsendets förluster för att rädda systemet. De åtgärder som vidtas för att hantera krisen medför i sin tur oftast en lågkonjunktur som särskilt drabbar de delar av befolkningen som har minst resurser och som är mest utsatta. Ekonomiska åtstramningar, med tillhörande nedskärningar i välfärdssystemen och offentlig sektor, utgör nämligen standardrecept. 

					Den finansiella kris som lamslog svensk ekonomi i början av 1990-talet utgör inget undantag. Krisens utlösande faktor förknippas med den svenska riksbankens avreglering av kredit- och kapitalmarknaden i mitten av 1980-talet (den så kallade novemberrevolutionen 1985). Det svenska bankväsendet fick nu möjlighet att låna ut obegränsat med pengar enligt deras eget gottfinnande och utan riksbankens inblandning. Resultatet blev en kraftig kreditexpansion med tillhörande bubblor, främst på fastighetsmarknaden. Krisförloppet förvärrades av internationella spekulationer om att den svenska kronan befann sig i fritt fall. I ett försök att hålla kvar en fast växelkurs och få stopp på kapitalflykten, höjdes räntenivån upp till hela 500 % under en kort period tills marknadens krav på depreciering blev omöjlig att stå emot. 

					De åtstramningar som då tvingades fram för att få bukt med utlåning i banker och finansbolag som hade ökat med hela 100 % mellan 1986 – 1989 kom att medföra stora effekter för tillgången till de svenska trygghets- och välfärdssystemen. De nedskärningar som ansågs nödvändiga för att återställa den makroekonomiska balansen mellan statens utgifter och inkomster visade sig komma att utgöra en viktig drivkraft bakom den ökade lönespridningen och de växande inkomstklyftorna. 

					Det är en vedertagen uppfattning att den finansiella krisen på 1990-talet är en hemmalagad svensk kris (de Vylder, 2009). Inblandade aktörer och politiska beslutsfattare har olika uppfattningar om det var rätt eller fel att avreglera den svenska kreditmarknaden. Några söker syndabockar till att det blev som det blev (Carlsson, 2003, Dennis, 1998, Feldt, 1991). En mer sannolik förklaring till avregleringen skall sökas mot bakgrund av Sveriges internationella beroende och strävan efter att öka de svenska företagens internationella konkurrenskraft. De globalt verkande svenska transnationella företagen hade genom sina dotterbolag spridda över världen redan tillgång till oreglerade valutamarknader, med minskade transaktionskostnader som följd. Genom en flexibel internprissättning kunde de undvika såväl valutakontroll som att välja land efter mest fördelaktig skatteuppbäring. Det nationella regelverket för internationella affärstransaktioner drabbade därför framför allt de svenska småföretagen som förlorade värdefull konkurrenskraft. Avregleringen av den svenska kapital- och kreditmarknaden skall därför ses som den svenska riksbankens anpassning till en redan existerande verklighet och som ett villkor för att kunna erbjuda det svenska näringslivets mångfald någorlunda jämlika konkurrensförhållanden. Det gäller inte minst för det ökande antalet svenska småföretag som hade blivit alltmer beroende av tillgång till internationella avsättningsmarknader.

				

			

			Framväxten av globala förädlingskedjor

			Förutom löneandelens sjunkande andel av förädlingsvärdet har företagens fortsatta kostnadsjakt inneburit en ökad koncentration på företagens kärnverksamhet. För att minska känslighet för konjunktursvängningar har flera företag lagt sig på en produktionskapacitet som maximalt svarar mot 80 % av den förväntade efterfrågan. Vid ökad orderingång kompletteras den anställda arbetskraften genom tillfälligt inhyrd personal från bemanningsföretag. Därigenom kan fasta kostnader förvandlas till rörliga. Företagens ambitioner att minska sina fasta kostnader innebar också att tillverkningsföretagen valde att lägga ut en så stor del av kringverksamheten som möjligt (Bellgran & Säfsten, 2005). De insatsvaror som behövs för tillverkningen, eller de distributionskanaler som behövs för produktens marknadsföring och försäljning, har många företag valt att köpa in från olika underleverantörer. I den utsträckning som dessa underleverantörer befinner sig i samma land talar litteraturen i termer av ”outsourcing”. I den utsträckning som underleverantörerna befinner sig utomlands talar litteraturen hellre i termer av ”off-shoring”. För svenskt vidkommande är liknande off-shoring betydande vilket tydligt framgår genom att titta på hur stor andel av ett företags export som motsvaras av importerade insatsvaror. Som framgår av nedanstående figur uppgår importandelen för svensk export till hela 35 % medan den för USA är knappt 15 %. 
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			Företagens koncentration på att utveckla den egna kärnverksamheten och sälja ut kringverksamhet, har tillsammans med ökad internationell rörlighet av kapital och ökat utländskt ägande gradvis kommit att bryta ner de nationella produktionssystemen och förvandlat deras bärkraftiga delar till länkar i globala förädlingskedjor (Neilson et al., 2014, Coe & Yeun, 2015, Piuckle & Smith, 2016). Myndigheten för tillväxtpolitiska utvärderingar och analyser visar inte bara på hur de globala värdekedjorna luckrat upp sambanden mellan svenska företag och dess inhemska underleverantörer. Den visar också det sätt på vilket företagens konkurrenskraft har allt mindre med det svenska näringslivets konkurrenskraft i allmänhet att göra. Företagens konkurrenskraft beror allt mer på hur deras produktion förhåller sig till värdekedjans övriga länkar och då inte minst när det gäller kvaliteten på utländska underleverantörer och de insatsvaror som företagen importerar. Eftersom svenska produktionsprocesser blivit alltmer vertikalt specialiserade och en allt större del av utrikeshandeln består av import av insatsvaror, har därtill värdet av bruttoexporten blivit ointressant som analysverktyg för att riktigt kunna bedöma utrikeshandelns utveckling och svensk konkurrenskraft. För att undvika dubbelräkning i statistiken blir det angeläget att istället tala om svenskt bidrag till en varas förädlingsvärde (det vill säga löner och vinster) (Tillväxtanalys, 2014).

			Även om de nationella produktionssystemen aldrig var helt nationella i den bemärkelsen att de var självförsörjande och helt oberoende av internationell handel för import av insatsvaror och export av delar av produktionen, kom de globala förädlingskedjorna att medföra en kvalitativ skillnad när det gäller företagsledningens kontroll och sårbarhet. Framväxten av de globala förädlingskedjorna kom att ytterligare förstärka inflytandet av kapitalmarknadslogiken och den hänsyn som måste tas till de inhemska och utländska ägarnas lönsamhetskrav (Bengtsson & Lind, 2013).

			
				
					Box II:1:4
Globala värdekedjor

					Ökad internationell konkurrens har medfört en konstant strävan efter sänkta produktionskostnader. De skalfördelar som en ensartad tillverkning i stora serier gav upphov till, medförde att företag specialiserade sig på en viss kärnverksamhet och fungerade som underleverantör till den tillverkare som svarade för slutprodukten. Utvecklingen har under senare årtionden inneburit framväxten av globala värdekedjor där olika moment i tillverkningen delas upp mellan olika produktionsenheter (Bellgran & Säfsten, 2005, Milberg & Winkler, 2013). En värdekedja är global när den knyter ihop olika produktionssteg över nationsgränser. När man talar om globala värdekedjor menas den sammantagna effekten av ”outsourcing” (som betyder att företaget handlar upp delar av sin tillverkning hos en underleverantör som befinner sig i samma land) och ”off-shoring” (som innebär att företaget handlar upp eller förlägger egen tillverkning utanför landets gränser).

					Fordonsindustrin utgör ett klassiskt exempel. En bil består idag av tusentals komponenter som tillverkaren inte har resurser för att tillverka själv. Delarna köps in från olika underleverantörer och monteras till färdiga bilar i den egna fabriken. Idag är det inte ovanligt att underleverantörerna svarar för merparten av produktens förädlingsvärde. Värdet av importerade insatsvaror och insatstjänster kan uppgå till så mycket som 60 %. För att bygga en Volvo V 70 krävs mellan 20 000 och 30 000 delar. I dag har Volvo Personvagnar över 300 underleverantörer utspridda i 41 länder över hela jorden. 

					Allt färre delar ligger i lager i väntan på montering. För att minska kapital- och lagerhållningskostnader har effektiva transport- och logistiksystem utvecklats som gör att delarna anländer från leverantörerna först i anslutning till bilens samansättning (just in time). 

					Fordonsinustrin var tidigt ute med att, förutom design och sammansättning av olika komponenter, koncentrera sin egen tillverkning till ett fåtal av bilens delar medan merparten köptes in från underleverantörer. Liknande produktionssystem har idag byggts upp för de flesta varor. Bilden av att en slutprodukt tillverkas i ett land i en fabrik för att sedan säljas på en viss marknad är sedan länge förlegad. Ett känt exempel är tillverkningen av det amerikanska flygplanet ”Boeing 787 Dreamliner”. Närmare 70 procent av de tusentals komponenter som krävs för att montera flygplanet produceras utanför USA hos olika underleverantörer utspridda på 135 olika ställen världen över.

					De globala förädlingskedjorna präglar inte bara tillverkning inom verkstads- och transportmedelsindustrin. Även tillverkningen av konsumtionsvaror delas alltmer upp och utförs av förädlingskedjans olika länkar belägna i olika delar av världen, från design till komponenttillverkning, sammansättning, marknadsföring och försäljning. Klädesplaggen vi bär på är ett exempel där design skett på en plats, bomullsplantan vuxit på en annan, tygtillverkning skett på en tredje, färgning på en fjärde, tillklippning på en femte, sömnad på en sjätte med importerade tillbehör såsom knappar och blixtlås från ytterligare några länder. Som framgår av nedanstående figur utgör tillverkningen av Apples iPhone ett talande exempel. Tillverkningen utgör också ett tydligt exempel på den dubbelräkning som för närvarandra präglar den internationella handelsstatistiken liksom på svårigheten att fastställa en varas ursprung. I handelsstatistiken bokförs nämligen Apples iPhone som kinesisk export eftersom det sista steget i produktionskedjan, monteringen av mobiltelefonens olika delar, sker där, och då närmare bestämt i anläggningar som är ägda av taiwanesiska intressen. Vid närmare granskning visar det sig emellertid att mer än 95 % av varans slutliga försäljningsvärde beror på importerade delar, inte minst från USA varifrån cirka 60 % av förädlingsvärdet har sitt ursprung.
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					Bilden är en pedagogisk illustration över den internationella handelns utveckling. Export och import har blivit alltmer beroende av varandra eftersom exportörer blivit alltmer beroende av import för framställning av sin vara. Det är denna nya form av handel som svarat för den största ökningen under senaste decennier. Det som är märkt ”made in China” visar sig vid en granskning bara utgöra några procent av varans slutliga förädlingsvärde. Denna utveckling påverkar också statistiken och det sätt på vilket vi mäter exempelvis värdet av utrikeshandeln. Eftersom såväl import som export består såväl av komponenter som av slutprodukter, finns det stor risk för att handel med insatsvaror och insatstjänster räknas flera gånger. Därtill kommer att exportlandets förädlingsvärde genom andelen import blir betydligt lägre än vad som framgår av traditionell exportstatistik. Eftersom en stor del av den internationella handeln sker i form av internhandel mellan moderbolag och dotterbolag har utrymmet för skatteflykt och illegal vinstöverföring genom felaktig internfakturering ökat. Den ökade andelen importinnehåll i exporten minskar också valutakursens betydelse för exporten.

					Av olika skäl, inte minst arbetsmarknadspolitiska, har framväxten av de globala förädlingskedjorna medfört att en mycket stor del av de produktivitetsförbättringar som uppnåtts genom utlokalisering kunnat tas ut i form av vinster. Samtidigt visar forskningen på att en allt större del av vinsterna går till investeringar på finansmarknaden i form av olika värdepapper istället för till produktiva investeringar (Milberg & Winkler 2013). Företagen har börjat tjäna mer pengar på pengar än på produktion av varor och tjänster. Den kapitalmarknadslogik som präglar ägarna med krav på kortsiktig avkastning har alltmer tagit över från den innovationslogik som präglar ägare med mer långsiktiga avkastningskrav (Bengtsson & Lind, 2013).

				

			

			Från “off shoring” till ”re-shoring”

			Flera studier har under senare år visat på hur såväl amerikanska som europeiska tillverkningsföretag i allt större utsträckning överväger att flytta hem delar av den produktion som de under senaste decennier förlagt i låglöneländer och som bidragit till ekonomisk utveckling och fattigdomsbekämpning i dessa länder. En av anledningarna till denna så kallade ”re-shoring” står att finna i snabbt stigande lönekostnader i liknande tillväxtekonomier. Lönekostnaden för en välutbildad och erfaren ingenjör i Kina närmar sig snabbt medelinkomsten för motsvarande arbetskraft inom OECD-området. Förutom strävan efter minskade transportkostnader och ökade krav på kvalitet och service, har den tekniska utvecklingen och allt kortare livslängd för olika produkter dessutom ökat kraven på produktutveckling och närhet mellan tillverkning och konsumtion. Flera ledande politiker har uppfattat denna utveckling och försöker på olika sätt stimulera inhemska företag till att, med hjälp av skattelättnader och förenklade regelverk, flytta hem sin produktion så snabbt som möjligt för att öka sysselsättning och därigenom stå emot en framväxande alltmer globaliseringskritisk politisk opinion. Den tidigare brittiske premiärministern David Camerons tal under World Economic Forum 2014, där han vädjade till brittiska företag att ta hem sin produktion för att minska inhemska krav på att Storbritannien skulle lämna EU och dra sig ur internationellt samarbete anses härvidlag ha slagit an den retorik som Donald Trump i sin tur kom att bygga stora delar av sin kampanj på inför presidentvalet i USA.

			Samtidigt är det oklart i vilken utsträckning som en hemflyttning av utlokaliserad produktion nämnvärt kommer att påverka sysselsättningen. En viktig drivkraft som gör att företagen funderar på att flytta hem produktionen har nämligen att göra med att digitaliseringen medfört än större möjligheter till robotisering och automatisering. Därtill kommer också den alltmer användbara 3D-tekniken som ytterligare förändrar produktionsförutsättningar och sysselsättning.

			Det är mot denna bakgrund som vi nu skall flytta över fokus till den svenska politiska ekonomin och titta på hur den teknologiska utveckling och världshandelns förändring kommit att påverka förutsättningarna för svensk tillverkningsindustri. Även om forskning utförd såväl vid Tekniska Högskolan i Lund som vid Internationella Handelshögskolan i Jönköping visar på motsvarande tendenser till att flytta hem utlokaliserad produktion också när det gäller svenska företag, fortsätter emellertid svensk utlokalisering av såväl varu- som tjänsterproduktion till andra länder att vara den helt dominerande trenden. 

			Svensk industrialisering i ett historiskt perspektiv

			Den industriella utvecklingen har spelat en helt avgörande roll för framväxten av det svenska välfärdsamhället. När industrialiseringen tog fart i Storbritannien i slutet av 1700-talet och inledde övergången från jordbruks- till industrisamhället var den svenska fattigdomen utbredd. Över 90 % av den befolkningen bestod av landsbygdsbefolkning som fått allt svårare att försörja sig. Det skulle dröja fram till i mitten av 1850-talet innan den industrialisering som präglade nordvästeuropa fick sitt genomslag i Sverige. Världsmarknadens efterfrågan på havre, trävaror och järnmalm drevs upp av Krimkriget och den påföljande västeuropeiska blockeringen av ryska hamnar. Sverige skulle, som tidigare under Napoleonkrigen, gynnas av sitt geopolitiska läge mellan väst och öst. När efterfrågan på svenskt havre och svenska trävaror mattades av tog exporten av svenskt smör, papper och tänkstickor vid. Därtill kom järn och stål som fyrdubblade sin exportvolym under perioden 1850-1890. Totalt tiofaldigades svensk export under denna tid. Importen ökade mer än exporten och möjliggjordes genom ökad upplåning och kapitalimport. Stora delar av utnyttjandet av det sparande som skedde på andra håll i Europa kunde därmed användas till investeringar i råvaruutvinning och fysisk infrastruktur i Sverige.

			Forskningen har ägnat stor uppmärksamhet åt vilka faktorer som förklarar att Sverige, till skillnad från så många utvecklingsländer, inte fastnade i den typ av dual ekonomi som vi diskuterade i forskningsstudiens första del och som var så typisk för de flesta utvecklingsländer. Tre avgörande faktorer brukar framhållas. Den första handlar om att ökad efterfrågan på svensk export drev upp priser och vinster. Företagens utrymme för investeringar ökade vilket medförde en ökad efterfrågan på arbetskraft. Denna ökade efterfrågan, till följd av den stora utvandring som pågick mellan 1850 – 1920 då omkring 1,5 miljoner begav sig över haven till främst Nordamerika, kom att pressa upp lönerna i motsvarande grad. Den inhemska efterfrågan steg och det gjorde också storleken på den inhemska avsättningsmarknaden vilket var en förutsättning för en framväxande och bestående självgenererande tillväxt. Därtill kom inte bara att viktiga institutionella förutsättningar och kommersiella strukturer (exempelvis handelshusens och kreditinstitutionernas betydelse) tidigare kunnat utvecklas i landet och fanns till hands. Staten tog därtill på sig en viktig roll som utvecklingsaktör genom att dels finansiera och svara för uppbyggnad av infrastruktur, dels driva igenom en lagstiftning som medgav möjligheten att koncentrera ägande och skapa förutsättningar för större företagsbildningar (Schön, 2014).

			När industrin växte fram moderniserades inte bara produktionen av varor. Den påverkade även våra sociala mönster och värderingar samt lade grunden till den svenska modellen. Den svenska socialdemokratins idé om ett folkhem och en välfärdsmodell som skulle komma alla till del, finansierad genom ett generellt beskattningssystem, växte fram under 1900-talets första decennier. Som jag kommer att återkomma till, kom idén om denna välfärdsmodell att utgöra en mycket viktig del i den utvecklingsvision som skulle möjliggöra för den svenska arbetarrörelsen att inte slå in på den nationalsocialistiska väg för att förbättra sina levnadsförehållanden som blev fallet för arbetarrörelsen på kontinenten. Den socialdemokratiska visionen byggde på breda klassallianser med såväl bonderörelser som svenska industriägare och resulterade i den arbetsfred som den snabba uppbyggnaden av en masstillverkande industri krävde såväl för sin varuproduktion som för sin avsättning (Saltsjöbadsavtalet 1938). 

			Internationalisering av den svenska politiska ekonomin 

			Idag, snart hundra år senare, tillhör Sverige, tillsammans med Schweiz och Irland, världens mest globaliserade länder om vi ser till kontaktytor och flöden av varor, kapital och människor. Sex svenska företag anses därtill tillhöra de mest innovativa företagen i världen, nämligen Alfa Laval, Atlas Copco, Ericsson, Sandvik, Scania och Volvo.

			
				
					Box II:1:5
Svensk företagsstruktur

					Antalet sysselsatta i Sverige uppgick år 2017 till 4,9 miljoner människor. Den offentliga sektorn sysselsatte 1,6 miljoner (varav 60 % i kommunsektorn, 24 % i statlig och 16 % inom landstingen). Den privata sektorn sysselsatte omkring 3,3 miljoner människor i Sverige, varav 500 000 var sysselsatta som egna företagare.

					Det finns omkring 1 110 000 företag i Sverige. De flesta företag är små (99 %) med mindre än 50 anställda. De svarar med sina omkring 1 300 000 anställda för omkring hälften (46 %) av det totala antalet anställda inom den privata sektorn i Sverige. Trots att antalet medelstora och stora företag med mer än 50 anställda (omkring 6 500 stycken) utgör en mycket liten del procentuellt (1 %) svarar de med sina anställda i Sverige för en stor del av den privata sysselsättningen på den svenska arbetsmarknaden (54 %). Det största bolaget (år 2017) är Volvo Lastvagnar (mätt utifrån omsättning). Volvo personvagnar rankades på fjärde plats. Företagen med flest anställda (år 2017) var Securitas med över 200 000 och Eriksson med över 100 000 anställda världen över (Veckans affärer, 2017–12-04, Ekonomifakta 2017).

					Antal företag och antal anställda per storleksklass
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					Källa: SCB och Ekonomifakta 2017

					Koncentrationen av ägandet är fortsatt hög. I sin klassiska analys av ägandet av svenskt näringsliv som för första gången publicerades 1962 beskrev författaren hur ägandet koncentreras till 15 mäktiga finasfamiljer (Hermanson 1962). En uppföljande maktanalys visar på en motsvarande koncentration idag (Ström, 2017). Femton finansfamiljer kontrollerar 70 procent av värdet på Stockholmsbörsen. Det offentliga bolagsägandet har samtidigt kraftigt minskat och antalet anställa i statliga företag har halverats från 310 000 år 1980 till 158 000 år 2015 (Allelin et al., 2017).

					Den svenska näringslivsstrukturen har traditionellt medfört ett mycket stort beroende av utrikeshandel. Under de senaste 20 åren har näringslivet internationaliserats ytterligare. Många företag säljer inte bara sina varor och tjänster till andra länder utan har också mycket av sin verksamhet utomlands. År 2017 hade drygt 3 000 svenska koncerner dotterbolag i utlandet vars verksamhet svarade för omkring 60 procent av koncernas sammantagna omsättning. Totalt sett hade dessa koncerner ungefär 1,9 miljoner anställda varav 1,3 miljoner var anställda utomlands. 

					Det innebär att av det totalt antal personer som var anställda inom den privata sektorn år 2017 (2,8 miljoner) så var nästan hälften anställda utomlands. Omkring 50 procent av de anställda utomlands var stationerade inom Europa, lite drygt 25 % var anställda i Nord- och Sydamerika och cirka 20 % var anställda i Asien. Flest anställda hade de svenska koncernerna i USA och Tyskland (Ekonomifakta, 2017). Över tid har det skett en viss minskning av antalet anställda i Sverige inom dessa företag. Den stora förändringen är dock att det blivit väsentligt fler anställda i andra länder. Bara mellan år 2000 och 2015 ökade antalet anställda utomlands med 50 procent. 

					Tjänstesektorn har svarat för majoriteten av ökningen. Att antalet anställda i Sverige har minskat under samma period förklaras framförallt av minskningar inom tillverkningsindustrin. (Ekonomifakta, 2017). Minskningarna beror på såväl en viss utlokalisering av lågkvalificerade arbeten som på digitalisering och robotisering. Samtidigt har efterfrågan på kvalificerad arbetskraft ökat (Tillväxtanalys, 2014). Till bilden hör också att en av fyra näringslivsanställda i Sverige har en utländsk arbetsgivare. Andelen utländska ägare i börsnoterade svenska företag har ökat dramatiskt sedan början av 1990-talet. Det utländska ägandet som då uppgick till knappt 8 procent uppgick i slutet av 2010 till nästan 40 procent av börsvärdet. Volymmässigt har det blivit en större balans mellan de in- och utgående direktinvesteringarna. Framförallt har utländskt ägande, som länge endast varit förknippad med stora exportkoncerner, nu också blivit ett vanligt inslag i övriga delar av det svenska näringslivet – även för de mindre företagen. En bidragande orsak står att finna i kapitalmarknadernas avreglering. Kapitalet har blivit mer rörligt vilket gjort det betydligt enklare för olika ägare att placera sina tillgångar och investera i andra länder. Därtill kommer den snabba utvecklingen av informations- och kommunikationsteknologin som bidragit till att göra Sverige mer tillgängligt och intressant för utländska investerare.

				

			

			Den vanliga uppfattningen, att industriproduktionen spelar en allt mindre roll för svensk ekonomi och att produktionen av tjänster tagit över, stämmer inte vid närmare granskning. De siffror som ibland kan förekomma i olika utredningar och som visar på att tjänsteexportens andel under de senaste åren svarar för över 50 % av exportvärdet (exempelvis Kommerskollegium, 2013) bortser ifrån att en stor del av exporterade tjänster inte ingår i någon egen produkt för försäljning utan ingår som en komponent i en industriell vara. För svenskt vidkommande är det således missvisande att tala om de ”globala förädlingskedjornas tjänstefiering”.

			
				
					Några exempel på svenska storföretags antal anställda i Sverige och utomlands

					
						
							
							
							
						
						
							
									
									Företag

								
									
									antal anställda

								
									
							

							
									
									
									Sverige

								
									
									utomlands

								
							

							
									
									AB Volvo 

								
									
									20 000

								
									
									70 000

								
							

							
									
									Volvo Cars

								
									
									17 000

								
									
									11 000

								
							

							
									
									Ericsson AB

								
									
									17 000

								
									
									102 000

								
							

							
									
									Scania

								
									
									13 000

								
									
									25 000

								
							

							
									
									Sandvik

								
									
									10 000

								
									
									36 000

								
							

							
									
									Skanska

								
									
									10 000

								
									
									38 000

								
							

						
					

					Källa: Ekonomifakta 2016

				

			

			Även om den industriella sysselsättningen har minskat till följd av automatisering och robotisering svarar varuproduktionen fortfarande för 70 % av exporten, varav verkstadsindustrin svarar för 30 % och papper och energi för ytterligare 20 %.

			Vad som emellertid ökat markant under de senaste 20 åren är betydelsen av svensk turistnäring. Turismens exportvärde uppgick (2015) till 112 miljarder kronor, vilket på nästan motsvarar värdet på svensk fordonsexport och klart överstiger värdet av svensk skogsvaruexport liksom värdet på järnmalms- och stålexporten. Även kultursektorns bidrag till svensk export har under senare årblivit allt viktigare. Svensk musik, litteratur och dataspel har blivit kända svenska varumärken världen över.

			Många företag säljer inte bara sina varor och tjänster till andra länder utan har också mycket av sin verksamhet utomlands. Fram till slutet av 1990-talet hade svenska företag med dotterbolag i utlandet fortfarande fler anställda i Sverige än utomlands. Under de senaste 15 åren har emellertid ökningen av antalet anställda utanför Sverige ökat markant för flera Sverigebaserade storföretag som exempelvis Volvo, Atlas Copco, Ericsson, Saab och Electrolux. Mellan år 2000 och 2014 ökade antalet anställda utomlands för de svenska industriföretagen med 50 %. År 2014 fanns det drygt 3 000 svenska koncerner med dotterbolag i utlandet. För de flesta svenska företag utgör strävan efter minskade arbetskraftskostnader ett viktigt motiv till utlandslokalisering av delar av verksamheten. Totalt sett hade dessa koncerner ungefär 1,9 miljoner anställda varav drygt 1,3 miljoner utomlands.
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			Tjänstesektorn har svarat för merparten av ökningen. Anledningen till att antalet anställda inom svensk tillverkningsindustri har minskat under samma period förklaras framförallt av industrins automatisering och robotisering. Framväxten av de globala förädlingskedjorna och de svenska företagens outsourcing, som jag strax skall övergå till att diskutera, har medfört att utflyttningen av jobb emellertid kan vara ännu större än vad den tillgängliga statistiken visar. Det finns ett betydande antal företag som bytt ut svenska underleverantörer mot utländska och på så sätt bidragit till att minska sysselsättningen i Sverige.

			Forskningsstudier visar på att svenska företag tillämpar outsourcing och globala köp i högre utsträckning än konkurrenterna i USA och övriga Europa (Bengtsson & Lind, 2013). Handeln med Kina har ökat stadigt de senaste åren och landet är idag Sveriges största handelspartner i Asien. Förutom de cirka 10 000 svenska företag som bedriver handel med Kina finns drygt 500 svenska företag med verksamhet på plats i Kina. De flesta har under senare år kraftigt ökat antalet anställda. Som lågprisland har Kina blivit ett intressant alternativ för företagen när det gäller att kostnadsreducera produktionen. Som exempel kan nämnas att Atlas Copco numera har nästan 15 % av sina anställda i Kina. 

			Det är svårt att avgöra hur den dynamiska utvecklingen inom den globala politiska ekonomin kommer att påverka företagens framtida lokaliseringsbeslut. Som diskuterades i föregående avsnitt har de globala förädlingskedjornas utlokalisering av delar av sin verksamhet under senare år, kommit att bromsas upp av den snabba löneutvecklingen i Kina och andra låglöneländer i regionen. Detta tillsammans med att kunderna kräver ökad snabbhet och större inflytande över produktens utformning har medfört att flera företag börjar ta tillbaka produktionen till sina hemländer. Forskningen börjar prata i termer av re-sourcing eller back-sourcing. Det finns således flera anledningar till att den trend till ökad utlokalisering som präglat svenskt näringsliv under de senaste 20 åren håller på att brytas. Förmågan till innovation och produktutveckling ställer stora krav på närhet till avsättningsmarknaden för att snabbt utifrån kundernas erfarenheter från produkternas användning fånga upp de nya kvalitetskrav som ställs. Detta är viktigt för förmågan att utveckla nästa generation så tidigt som möjligt i varans produktcykel, och därmed uppnå så stora marginaler som möjligt. En ytterligare anledning till att företagen börjar plocka hem sin produktion är den ökade exponering för industrispionage som de globala förädlingskedjornas interna kommunikationsbehov medför. Om delar av den mer innovationskänsliga verksamheten koncentreras geografiskt, ökar möjligheten till att bygga upp produktion utifrån ”icke-kodifierad kunskap” som skapas, utvecklas och muntligt förmedlas inom ett mer avgränsat arbetslag, med ökat skydd för insyn från tänkbara konkurrenter.

			Samtidigt finns det å andra sidan faktorer som talar för att den teknologiska utvecklingen och fortsatta digitaliseringen kommer att förstärka utlokaliseringen av svensk tillverkning. En av dessa faktorer utgörs av den svenska företagsstrukturen som tidigare redogjorts för. Av den lite dryga miljon företag som svensk näringsliv består av utgörs hela 95 % av små och medelstora företag med mindre än 250 anställda. Det har tidigare främst varit de större företagen som internationaliserat delar av sin verksamhet och blivit beroende av utrikeshandeln. Genom digitalisering får alltfler små och medelstora företag det lättare via internet att nå ut på internationella marknader och en internationell kundkrets. På motsvarande sätt får de därtill allt lättare för att via e-handeln importera de insatsvaror som man tidigare tillverkade själva eller köpte från svenska underleverantörer. Därtill skall läggas effekterna av att alltfler konsumenter själva direkt via nätet föredrar att köpa sina konsumtionsvaror direkt från en utländsk tillverkare om pris och design är mer tilltalande.

			Den tilltagande globaliseringen har inneburit en rad förändringar av förutsättningarna för den svenska ekonomins tillväxt. Samtidigt är det viktigt att se dessa förändringar i sitt historiska perspektiv. Vissa av de förhållanden som idag ofta förknippas med den förstärkta globalisering som blev följden av Bretton Woods-systemet efter andra världskriget, har i själva verket varit en del av det svenska näringslivets verklighet sedan lång tid tillbaka. Internationell handel och etablering av dotterbolag har utgjort en naturlig del av verksamheten i svenska företag sedan mitten av artonhundratalet. Att innovationer och kunskap är viktiga för företagens framgång är inte heller något nytt. Av alla världsledande svenska uppfinningar härstammar fler från förra sekelskiftet än från det senaste. En stor del av svensk verkstadsindustri baseras på de ”snilleblixtföretag” som etablerades i slutet av 1800- och början av 1900-talen. Det första kända svenska företaget som startade tillverkning utomlands var ett korkföretag, Wikander, som byggde fabriker i Finland och Tyskland under 1870- talet. Tjugo år senare byggde föregångaren till Alfa Laval, Ab Separator, sin första fabrik i USA. En fabrik som redan på den tiden svarade för cirka tre fjärdedelar av företagets vinst. Andra idag verksamma företag som tidigt slog in på den transnationella banan innan 1930-talet var Electrolux, SKF, L.M. Ericsson och Swedish Match.

			
				
					Box II:1:6
Sverige i Världen 

					Sveriges beroende av omvärlden har alltid varit stort. Under senare årtionden har det kraftigt ökat och ytterligare begränsat det politiska manöverutrymmet. Den historiska spårbundenheten har sina rötter i landets industriella utveckling under 1800-talets andra och 1900-talets första hälft. Utländskt kapital och kunskap var en nödvändighet för industrins framväxt. Under den industriella uppbyggnaden krävde produktionstekniken för sin lönsamhet långa serier med låg styckkostnad. Trots kraftigt stigande löner var den svenska hemmamarknaden alltför begränsad för att tillräckligt kunna tillvarata de stordriftsfördelar som produktionstekniken erbjöd. Behoven av exportmarknader blev betydande. Tillgången till sådana ökade markant efter andra världskriget. Stora delar av Europa skulle återuppbyggas samtidigt som dess egen industri hade slagits i spillror. I Sverige stod svenska industriföretag redo att öka sina marknadsandelar. De framgångar som det svenska näringslivet krönte kom att spela en avgörande roll för folkhemmets och välfärdsstatens framväxt. Under 1970-talet tog den ekonomiska tillväxttaktens guldålder från 1950- och 1960-talen slut. Kunskapsinnehållet i varu- och tjänsteproduktionen måste nu öka för att stå emot den tilltagande internationella konkurrensen. Kapitalmarknaderna expanderade och globaliserades. En maktförskjutning ägde rum där marknadsekonomins verkningskraft förstärktes på demokratins och fackföreningsrörelsens bekostnad. Idén om löntagarfonder förpassades till den historiska sophögen.

					För många svenskar blev den omdaning som följde en framgångssaga. Sveriges utrikeshandel växte betydligt. Idag ligger landets exportandel på omkring 50 % av bruttonationalprodukten vilket är över EU- och OECD-genomsnitten. Sverige har blivit världsledande inom tjänsteproducerande branscher som telekom, fordonsteknik, elektronik, men även inom kultur på områden som litteratur, musik och film. Deras andel av det svenska exportvärdet motsvarar ungefär 50 %. Sveriges basindustri fortsätter samtidigt att svara för en betydande del av den svenska varuexporten. Dit räknas skogsindustrin, stål- och gruvindustrin samt den kemiska industrin. Sett till befolkning har Sverige flest transnationella företag i världen. Det utländska ägandet är betydligt och har ökat kraftigt under senare årtioden. Sverige anses vara ett av världens mest globaliserade länder med ett av världens mest globaliseringsvänliga folk.

					För en del svenskar blev utvecklingen emellertid smärtsam. Villkoren på arbetsmarknaden förändrades, levnadsvillkor försämrades, otryggheten och hälsoklyftor ökade. Sverige halkade efter i den internationella välståndsligan. De flesta är överens om att utvecklingen har haft en baksida som ställer oss inför stora framtida utmaningar, inte minst när det gäller förutsättningar för hållbarhetens olika dimensioner. Den finansiella krisen (2008) visade på hur det internationella beroendet ökat landets ekonomiska sårbarhet. Samtidigt har påfrestningarna på den ekologiska hållbarheten gjort sig alltmer påminda och medvetenheten om nödvändig klimatomställning har förstärkts. Därtill kommer att den svenska modellen som låg till grund för det svenska folkhemmet och dess sociala kontrakt har gått ur tiden. Kraven på människors delaktighet och medskapande medborgardialog för social hållbarhet ställs på nytt på sin spets. Det gäller inte bara vid fysisk stadsbyggnadsplanering utan också för samhällsutvecklingen i stort.

				

			

			De globala förädlingskedjornas ökade inflytande

			Som jag redogjort för är svensk ekonomi är sedan länge i hög grad internationellt integrerad. Under de senaste 25 åren har emellertid omfattningen av det internationella utbytet accelererat när det gäller varuhandel, företagsetablering och ägande. Framför allt har det skett en kvalitativt stor förändring. Skeenden runt om i världen har idag större och tätare påverkan på det svenska näringslivet än tidigare. Skillnaden för svensk del, liksom för världen i övrigt, är att en så stor del av verksamheten numera sker inom ramarna för globala förädlingskedjor.

			De globala förädlingskedjornas inflytande över svensk ekonomi återspeglar sig av att dessa nästan svarar för en tredjedel av den privata sektorns 3 300 000 arbetstillfällen. Den övervägande delen av svensk arbetskraft (52 procent) som är sysselsatta i de globala förädlingskedjorna, är anställda av små svenska företag med mindre än 50 anställda (Tillväxtanalys, 2014).

			Det är i det här sammanhanget viktigt att skilja på globala värdekedjor och internationell handel. Den senare har som sagt varit betydande under århundraden och många svenska företag har sedan länge bedrivit internationell handel med avlägsna kunder och leverantörer. Under de senaste 25 åren har emellertid företagen alltmer gått från att i stor utsträckning vara vertikalt integrerade – det vill säga kontrollera produktionsprocessen från ax till limpa – till att utlokalisera vissa delar av sin verksamhet till underleverantörer utanför koncernen och bli mer nätverksorienterade. Denna verksamhet är mer långsiktig till sin karaktär och baseras på förtroendefulla relationer som det tar tid att bygga upp och som inte gärna låter sig bytas ut från en dag till en annan.

			Vikten av forskning och utveckling för företagens långsiktiga bärkraft och överlevnad har medfört att forskningen intresserat sig för frågan om vilket inflytande som de globala förädlingskedjornas ökade behov av att tillfredsställa aktieägarvärdet har för innovation och produktutveckling (Bengtsson & Lind 2013). Som diskuterats i tidigare avsnitt har förädlingskedjornas företagsledningar, för att kunna dra till sig det investeringsvilliga kapital som krävs, visat ett allt större intresse för kapitalmarknaden på bekostnad av själva produktmarknaden. För att tillgodose de avkastningskrav som kapitalmarknaden med sin ”kvartalskapitalism” kräver, ser sig företagen tvingade att betala ut en allt större del av vinsterna till aktieägarna. Forskningen har delade meningar om hur ett sådant ökat inflytande av aktieägarna påverkar såväl företagens innovationskraft som långsiktiga bärkraft. Det finns flera exempel där investeringar för innovation hamnar på en alltför låg nivå för att kunna säkerställa företagens långsiktiga livskraft. För svenskt vidkommande har den svenska regeringen försökt minska riskerna för detta genom att ta fram olika stödpaket för att underlätta finansiering av företagens mer långsiktiga forsknings- och utvecklingsarbete. Den utredning för statliga finansieringsinsatser som regeringen tog initiativ till för att motverka den finansiella krisens effekter för det svenska näringslivets tillgång till finansiering av forskning och utveckling (SOU, 2015:64), visade på vikten av sådana stödpaket speciellt för små och medelstora företag som, till skillnad från storföretagen med egna finansbolag, är helt beroende av bankkrediter. Liknande skattefinansierade stödpaket är oerhört viktiga för att säkra den inhemska sysselsättningen på lång sikt, även om en stor del av resultaten kommer de utländska placerarna till del.

			Ytterligare en effekt av aktieägarvärdets ökade betydelse som forskningen uppmärksammat handlar om att lönernas andel av de totala inkomsterna också i Sverige har minskat dramatiskt sedan 1980-talet (Schön, 2014).

			
				
					Box II:1:7
Lönernas andel av förädlingsvärdet i Sverige 

					Under 1980–2005 ökade den genomsnittliga produktiviteten i det svenska näringslivet med 3 procent årligen. Samtidigt steg priserna med i genomsnitt 3,3 procent per år. Sammanlagt ökade bärkraften eller betalningsförmågan i näringslivet således med i genomsnitt 6,3 procent per år. Under samma period var den genomsnittliga nominella löneökningen i näringslivet emellertid omkring 5,5 procent per år.

					Lönernas andel av förädlingsvärdet har haft en nedåtgående trend sedan början av 1980-talet. Löneandelen har sjunkit från cirka 55 procent till omkring 45 procent år 2005. Löneandelen skiljer sig betydligt åt mellan olika branscher, vilket troligen främst hänger samman med hur mycket kapital per anställd som produktionen kräver. Ju mer kapitalintensiv verksamheten är, desto lägre blir naturligtvis löneandelen.

					Vinstandelen, det vill säga rörelseresultatet i förhållande till förädlingsvärdet, verkar fluktuera över tid men har i förhållande till löneandelen trendmässigt gått i motsatt riktning. I början av 1980-talet var vinstandelen för den svenska tillverkningsindustrin cirka 13 procent av förädlingsvärdet för att 2005 uppgå till cirka 21 procent.

					(Statistiknyhet från SCB 2008-11-05, Nr 2008:289)

				

			

			Den minskade löneandelens effekter för inkomstfördelningen framgår av nedanstående figurer som visar på att inkomstfördelningen under senare år blivit alltmer ojämn. Detta gäller såväl om vi ser till Gini-koefficientens utveckling eller till den faktiska inkomstutvecklingen för den disponibla inkomsten. Gini-koefficienten som uppgick till strax under 0,3 år 2012 hade fyra år senare, år 2016, ökat till 0,33 och återfanns då på samma nivå som flera andra europeiska länder. När det gäller den disponibla inkomsten så har denna ökat marginellt för de 10 % mest lågavlönade i landet medan den ökat med 70 % för den tiondel av befolkningen med högst inkomster (Almqvist, 2016).
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			I sin årliga uppföljning av den svenska ekonomiska utvecklingen kunde OECD notera att den svenska ekonomins tillväxt för år 2015 tillhörde de högsta i världen (3,9 %). Samtidigt varnade OECD för effekterna av de stigande inkomstklyftorna (OECD, 2017).

			Stigande kapitalinkomster har inte bara medfört att inkomstklyftorna ökat. Eftersom kapitalinkomster beskattas betydligt lägre har skattebasen minskat vilket försvårat finansiering av välfärden. De lokala effekterna av de internationella kapitalmarknadernas finansialisering utgör ytterligare exempel på hur dynamiken i den globala politiska ekonomin tränger igenom nationella gränser och påverkar såväl statens roll som det sociala kontraktet och den sociala hållbarhetens förutsättningar på lokal nivå.

			Den viktigaste förklaringen till de ökade inkomstskillnaderna, förutom i kapitalmarknadens finansialisering, står att finna i statens förändrade roll och det minskade utrymmet för en traditionell keynesiansk omfördelningspolitik. Framväxten av de globala förädlingskedjorna och nedbrytningen av de nationella produktionssystemen utgör härvidlag viktiga drivkrafter bakom statens tillbakadragande från det politiska rummet.

			Tillbakadragandet har påskyndats av marknadsekonomins expansionsbehov och strävan efter att genom privatisering införliva stora delar av den offentliga tjänsteproduktionen. De krav som finansmarknaderna ställde på att införa New Public Management som styrningsform kom att underlätta denna strävan. Kapitalets ökade rörlighet, kraven på ökat inflytande av aktieägarvärdet (det vill säga företagets börsvärde minus dess skulder) samt företagens ökade möjligheter till internprissättning, medförde att staten förlorade stora delar av sina möjligheter att kontrollera och påverka såväl räntor, vinster som löner, vilket i sin tur också reducerade dess förmåga till såväl en aktiv industri- och sysselsättningspolitik som en omfördelande skattepolitik. Som diskuterats i forskningsstudiens första del uppmärksammar forskningslitteraturen i detta sammanhang hur nationalstaten gradvis förvandlades från ett filter för att skydda nationella aktörer ifrån ett alltför stort internationellt inflytande till att bli till ett kraftöverföringsband med uppgift att försöka dra till sig så mycket utländskt investeringsvilligt kapital som möjligt (Cox, 1995, Cerny, 1997). I valet mellan att upprätthålla sin externa legitimitet hos finansmarknadens aktörer eller att se till den interna legitimitet som krävdes för att upprätthålla sin inhemska väljarbas ansåg nationalstaten sig tvingad till det förra (Hettne, 2009). Den externa legitimiteten uppfattades som helt avgörande för den inhemska sysselsättningen och de delar av skattebasen som skulle finnas kvar sedan aktieägarvärdet fått sin avkastning.

			Det marknadsekonomiska systemets och industrisamhällets framväxt var beroende av en stark statlig styrning. Det gällde att se till att det ekonomiska överskott som skapades kunde fördelas mellan olika industrisektorer efter expansionsbehov. Staten spelade därtill en utomordentligt viktig roll för finansiering och uppbyggnad av en nödvändig infrastruktur. Därtill hade staten en reglerande funktion när det gällde att se till att relationen mellan löner och vinster medgav en tillräcklig köpkraft för att hålla den inhemska efterfrågan uppe och säkerställa företagens behov av avsättningsmarknader.

			
				
					Box II:1:8
Fordism

					Det fordistiska produktionssättet kännetecknas av det viktiga sambandet mellan vinster och löner som gjorde det möjligt att kombinera massproduktionen med en motsvarande masskonsumtion. Produktionssättet byggde på att den samhälleliga köpkraften och efterfrågan kunde upprätthållas på en tillräckligt hög nivå för att tillverkade varor skulle kunna hitta sina köpare och säljas.

					Upphovsmannen bakom tankesättet var den amerikanske industrimannen Henry Ford. I sin strävan efter minskade produktionskostnader införde han i början på 1900-talet principen om det löpande bandet för masstillverkning av T-Forden. Förutom en hög produktivitet krävdes det en lönenivå som gjorde det möjligt för företagets anställda att köpa tillverkade bilar.

					I ett samhälleligt perspektiv kom det fordistiska produktionssättet att utgöra en viktig inspiration för keynesianismen och de tre principer som krävdes för att den ekonomiska politiken skulle kunna fungera: För det första skulle staten spela en aktiv roll i samhällsekonomin och genom en (tillfälligt) underbalanserad budget upprätthålla sysselsättning och köpkraft under konjunkturnedgångar. För det andra skulle ständiga rationaliseringar och effektiv arbetsfördelning genomföras inom produktionen (Taylorismen) för att fortlöpande förbättra produktiviteten. Staten skulle för det tredje dessutom ta på sig ett välfärdsansvar gentemot medborgarna för att dels skapa social stabilitet på arbetsmarknaden, dels tillhandahålla den utbildning och folkhälsa som en effektiv produktionsapparat krävde.

					Dessa principer skulle också visa sig bli till viktiga inslag i det Saltsjöbadsavtal som ingicks i slutet av 1930-talet i Sverige mellan arbetsmarknadens parter och som utgjorde basen för den svenska modellen. Keynesianismen utgjorde, med sin aktiva statliga politik, en av Bretton Woods-systemets grundpelare. Det är av denna anledning som forskningen ser Fordismen som det grundläggande produktionsättet på vilket världsordningen efter andra världskriget kom att vila (Cox, 1987). Den övergång från Fordismen till ”post-fordistiskt produktionssätt” i form av globala förädlingskedjor som präglat den globala politiska ekonomin sedan 1980-talet har på motsvarande sätt öppnat upp behovet av liksom manöverutrymmet för en ny världsordning och möjliggjort för ett nytt politiskt ledarskap att växa fram.

				

			

			Såväl behoven av som möjligheten till att upprätthålla vad som i forskningslitteraturen kallas för ett Fordistiskt produktionssätt (Cox, 1987) minskade genom kapitalets internationalisering och framväxten av de globala förädlingskedjorna. Förädlingskedjornas styrelser fattades beslut om den geografiska placeringen för deras industrilokaliseringar utifrån hur de upplevde platsens förmåga att tillhandahålla de specifika förutsättningar som kraven på effektivitet i varu- eller tjänsteproduktionen ställde. Det gällde såväl tillgång till transport och kommunikationssystem som utbildad arbetskraft. Den största delen av produktionen började gå på export vilket reducerade den inhemska köpkraftens betydelse. Arbetskraften sågs inte längre som en källa till ökad efterfrågan utan uppfattades alltmer som en viktig del av produktionskostnaden som det gällde att minimera. Genom den stora vikt som kom att läggas på statens externa legitimitet hade samtidigt välfärdens betydelse för det sociala kontraktet kommit att tonas ner. Därmed raserades flera av de grundpelare på vilka den svenska modellen och det så kallade Saltsjöbadsavtalet byggde. Produktionssystemens förändrade karaktär kom att få ett stort inflytande över utformningen av svensk regionalpolitik liksom för välfärdssamhällets finansiering. Utvecklingen medförde att statens grundläggande uppgift att organisera en kompromiss mellan olika intressen förändrades. Istället för att säkerställa samma levnadsvillkor för hushåll i alla delar av landet, blev statens uppgift nu främst att främja ökad produktion och konkurrenskraft utifrån de olika regionala förutsättningar som rådde. Därtill kom behoven av att säkerställa så att en allt mer kostsam finansiering av nödvändig infrastruktur kunde ske genom upprättandet av offentligt och privat partnerskap. Inte minst gällde det för staten att se till att avtal om partnerskap kunde utformas tillräckligt attraktivt för att medge den eftersträvade samfinansieringen med finansmarknaderna.

			Sammantaget innebar detta att keynesianismens förutsättningar starkt försvagades under 1970-talets andra hälft och att ekonomin utvecklades i en mer nyliberal riktning. Den ekonomiska historiska forskningen visar således på att det snarare var produktionssystemens och teknologins utveckling och den dynamik den medförde i den globala politiska ekonomin som skapade behov av och utrymme för den nyliberala politiska ideologin och inte tvärtom (Brandt, 2010, Schön, 2014). För att knyta an till den diskussion som jag förde kring diskursers framväxt och förändring i forskningsstudiens första del, så visar forskningen också på att det snarare var de materiella förhållandena som låg till grund för de dominerande idémässiga tankesätt (diskurser) som växte fram och inte tvärtom som det ibland kan hävdas i den allmänna politiska debatten.

			Den finansiella krisen 2008 

			Det ekonomiska läget i Sverige vid den finansiella krisens utbrott år 2008 var gott. Till skillnad från många andra europeiska länder uppvisade såväl svensk bytesbalans som statsbudget ett överskott. Marknadsutsikterna för finans- och fastighetsbolag bedömdes goda. De svenska huspriserna hade fortsatt att stiga under 00-talets första hälft. Även om ränteläget var högt lånade man som aldrig förr. Banksystemets handlingskraft och krishanteringsförmåga, som byggde på erfarenheterna från 1990-talets kriser, upplevdes betryggande. Läget förändrades radikalt under hösten 2008. Till följd av Sveriges stora internationella beroende kom krisen för den amerikanska banksektorn att snabbt sprida sig till svensk ekonomi. Detta till skillnad från i Sydeuropa (exempelvis, Spanien, Portugal och Grekland) där det skulle dröja fram till 2010 innan den finansiella krisen blev ordentligt kännbar även här. 

			Under det första kvartalet 2009 föll BNP för svensk del med hela 6,5 % vilket var betydligt mer än för hela OECD området. Värdet på exporten sjönk med 16 %. Omkring 70 000 industriarbeten gick förlorade. Speciellt hårt drabbades den svenska fordonsindustrin till följd av att viktiga delar av den amerikanska marknaden försvann. 

			Till skillnad från 1990-talets finansiella kris, som handlade om en för stor och osäker utlåningsverksamhet och som för att åtgärdas krävde en mer restriktiv penningpolitik, handlade 2008-års finansiella kris istället om en för låg efterfrågan. För att hantera krisen krävdes en mer expansiv finanspolitik. Den svenska Riksbanken agerade snabbt med viktiga åtgärdspaket. Räntenivån sänktes dramatiskt redan under hösten 2008 och utlåningen till bankerna ökade med över 450 miljarder kronor. Under första halvåret 2009 fortsatte Riksbanken att förse de svenska affärsbankerna med extra likviditet för att undvika en kreditkollaps. Genom dessa stimulanspaket lyckades Sverige liksom Tyskland hantera krisen och förhindra en finansiell härdsmälta. För svensk del kom det över tid emellertid snart att visa sig att resultaten av den förda ekonomiska politiken till stora delar varit en chimär. Återhämtningen av den ekonomiska tillväxten berodde inte i första hand på ökad produktion av varor och tjänster utan framför allt på hushållens ökade skuldsättning. Tillgången till krediter och en fortsatt låg räntenivå drev upp efterfrågan och prisbilden på den svenska bostadsmarknaden. Som en följd av utvecklingen ligger Stockholm numera tvåa på listan av städer i världen där bostadsbubblan anses som mest uppblåst (Belfrage & Kallifatides, 2017, UBS, 2017).

			
				
					Box II:1:9
Inkomstklyftornas inverkan på skuldsättningens omfattning

					Senare tids nationalekonomisk forskning har uppmärksammat allt tydligare samband mellan växande inkomstklyftor och ökande skuldsättning (Kumhof & Rancière, 2010, Krugman, 2012, Stiglitz, 2012). För svensk del har dessa samband inte bara förstärkts av den svenska ekonomins finansialisering och att vinstandelen kunnat fortsätta att stiga på löneandelens bekostnad, Sambanden har också förstärkts av de nedskärningar i välfärdssektorn som blev aktuella för att få bukt med 1990-talskrisen och som över tid visade sig öka inkomstklyftorna ytterligare. Denna finansialisering skall ses som en naturlig följd av de former för kapitalbildning som marknadsekonomin antagit under senare decennier, efter kreditmarknadernas avreglering (Bengtsson & Lind, 2013). Det är i detta sammanhang viktigt att förstå att marknadsekonomin alltid har präglats av konjunktursvängningar beroende på teknologisk utveckling och efterfrågans variationer. Ibland överstiger varuproduktionen efterfrågan, varvid det investeringsvilliga kapitalet söker sig till den finansiella sektorn istället för till den produktiva. Sysselsättningen ökar inte i proportion till avkastningen. Vinster stiger snabbare än lönerna vilket gör att inkomster på kapital får en snabbare tillväxt än inkomstutvecklingen (BNP). Detta gör det i sin tur lönsamt med ytterligare kreditexpansion som sammantaget späder på inkomstklyftorna än mer. De vidgade inkomstklyftorna förstärker den nedåtgående spiralen eftersom medelklassen försöker upprätthålla sin konsumtionsnivå med hjälp av skuldsättning (Kumhof & Rancière 2010). Den ekonomiska tillväxten blir skuldbaserad och förr eller senare uppstår problem med återbetalningsförmågan. Den ekonomiska krisen blir då ett faktum (Krugman 2012, Stiglitz 2012). Orsakerna till finansiella kriser står emellertid inte enbart att finna i den tilltagande finansialiseringen av ekonomin. Ekonomin har sedan slutet på 1800-talet fram till våra dagar alltid präglats av liknande upp- och nedgångar i ekonomisk produktiv aktivitet. För den svenska politiska ekonomins vidkommande kunde dock under efterkrigstiden detta effektivt motverkas med hjälp av keynesiansk efterfrågestimulerande ekonomisk politik och tillhörande utbyggnad av den offentliga sektorn. Välfärdstaten ökade sysselsättningen och höll uppe lönerna, efterfrågan och därmed också vinstnivåerna. Välfärdsstaten blev härigenom ett viktig ekonomiskt politiskt omfördelningsinstrument som klarade av att hålla inkomstskillnader i schack. Den nedskärning i välfärden som blev resultatet av 1990-talets kris har bidragit till de växande inkomstklyftorna och utgör därför ytterligare en orsak till kapitalmarknadernas ökade instabilitet och regelbundna finansiella kriser (Nilsson & Nyström, 2012, Gustavsson & Lindberg 2015).

				

			

			Det är mot bakgrund av det svenska beroendet av omvärlden som jag i nästa avsnitt skall redogöra för det sätt på vilket dynamiken i den globala politiska ekonomin och den förändrade roll för nationalstaten som hörde framväxten av de nya produktionssystemen till, också kom att få betydande konsekvenser för inriktningen på den svenska inhemska regionalpolitiken. Förutsättningarna för den senare kom inte minst att radikalt förändras genom vårt medlemskap i EU och det sätt som teoribildningen inom den Nya Ekonomiska Geografin kom till uttryck när det gällde den Europeiska kommissionen strategi för att konkurrenskraftigt Europa (EU 2020). 

		

	
		
			2. 	
Den Nya Ekonomiska Geografin

			De globala förädlingskedjornas framväxt, statens tillbakadragande från det politiska rummet liksom platsens ökade betydelse har kommit att få ett helt avgörande inflytande över den svenska inhemska regionalpolitiken. Utvecklingen har gett upphov till en ny teoribildning ”den Nya Ekonomiska Geografin” som ägnar stor uppmärksamhet åt det sätt på vilket urbana regioner i form av städer och deras gränsöverskridande nätverk kommit att spela en allt viktigare roll som motorer för ekonomisk tillväxt och tagit över stora delar av nationalstatens inflytande över den ekonomiska utvecklingen (Krugman, 2010). 

			Teoribildning visar hur företagens investeringar och förnyelse sker i storstadsregioner där den största staden i regionen, den så kallade kärnstaden, är av speciellt betydelse. En viktig drivkraft bakom denna utveckling är strävan efter stordriftsfördelar i kombination med effektivare och billigare transporter. För många ekonomiska beslutsfattare och näringsidkare är det därtill viktigt att ha en hög tillgänglighet till varandra. I många storstadsregioner finns tillväxtens drivkrafter att hitta, såväl när det gäller befolkningsunderlag, kunskapsbildning som arbetsmarknadens storlek och förmåga till matchning. Det senare har blivit alltmer betydelsefullt, dels till följd av den alltmer kunskapsintensiva tillverkningsindustrins krav på en diversifierad och välutbildad arbetskraft, dels till följd av ökade möjligheter för alla vuxna familjemedlemmar att hitta arbete inom rimliga pendlingsavstånd. Detta har inte minst blivit viktigt genom ökade krav på jämställdhet. Många storstadsregioner kan förutom tillgänglighet av mångfald inom den egna regionen också erbjuda den mångfald som krävs för innovation och kreativitet genom sina globala nätverk. 

			Teoribildningen har över tid kompletterats och utvecklats av flera forskare. Urbanforskaren Richard Florida har utvecklat en teori om hur storstadsområden med hög koncentration av högteknologi drar till sig konstnärligt verksamma och kreativa personer, som tillsammans förstärker dynamiken i såväl ekonomi som i samhällsutvecklingen i övrigt (Florida, 2006). Hans forskning visar på vikten av inte låta stadsplaneringen bara koncentrera sig på investeringar till sportanläggningar, spektakulära byggnader och shoppingcentra, utan att också se till det kulturella utbudet och skapa tillräckligt attraktiva verksamheter för att dra till sig denna kreativa klass. Jag skall lite senare få anledning att återkomma till hur Florida själv under sitt forskningsarbete uppmärksammat samhällsutvecklingens negativa sociala konsekvenser som skapats genom den gentrifiering som oftast visat sig bli följden av teoribildningens tillämpning. Ytterligare en teoribildning som under senare år vuxit fram inom ramarna för den nya ekonomiska geografin handlar om att utnyttja järnvägens historiska betydelse för samhällens utveckling och skapa transportsnåla och hållbara stationsnära samhällen. Detta anses bli helt avgörande för städers och regioners framtida hållbara utveckling, såväl miljömässigt som ekonomiskt.

			Teoribildningen inom den Nya Ekonomiska Geografin pekar på att det renodlat finns två olika principer för stadsregioners utveckling, en mer inåtriktad - mot att bli en så kallad centralortstad - och en mer exportorienterad, som strävar efter att bli en så kallad nätverksstad. Centralortstaden är relativt självförsörjande. Dess produktionssystem söker med hjälp av närmarknaden uppnå tillräckliga konsument- och skalfördelar (möjligheter till produktion i stora serier). Nätverksstaden däremot är omvärldsberoende, fjärrmarknaderna dominerar och nätverksstäder arbetar målmedvetet för att bli till kärnstäder och centrum för kontakter med omvärlden i den region de tillhör.

			Teoribildningen har vuxit fram som ett resultat av pågående samhällsomdaning där det globala till följd av produktionssystemens utveckling alltmer flätas samman med det lokala. Utvecklingen inom kommunikation och transporter har tillsammans med internationella överenskommelser om handel och investeringar gjort det tekniskt möjligt och ekonomiskt lönsamt att överföra information och varor i geografiskt utspridda produktionsnätverk. Som jag redogjorde för i föregående avsnitt har olika transnationella företag runt om i världen, med kapacitet att administrativt leda, koordinera och kontrollera världsomspännande produktionssystem, fått ett avgörande inflytande över människors vardagsliv. Framväxten av de globala förädlingskedjorna har samtidigt, paradoxalt nog, medfört att konkurrenskraften i ett alltmer globaliserat tillstånd helt och hållet avgörs av de förhållanden som råder lokalt. Det handlar allt mindre om länders finans- och sysselsättningspolitik utan alltmer om lokal arbetsmarknad och logistiska förutsättningar. Platsens betydelse ökar (Porter, 2008).

			I praktiken är det svårare att tydligt skilja på en centralortsstad och en nätverksstad än vad teoribildningen vill göra gällande. Ofta representerar stadsregioner en blandning av båda. På de flesta håll råder en stor strävan efter att övergå från en monocentrisk modell, med en viktig kärnstad för regionen, till att utveckla regional flerkärnighet och bli mer polycentrisk. I Sverige sticker exempelvis Västra Götalandsregionen ut på två sammanflätande och förstärkande sätt, dels genom den vikt som Göteborg spelar för hela regionen, dels genom det stora beroendet av omvärlden som gör Göteborgsområdet till landets i särklass mest exportberoende region. Göteborg överensstämmer således osedvanligt väl med vad som i litteraturen kallas för en omvärldsberoende nätverksstad och är samtidigt den enda kärnstaden i regionen. Det förstnämnde illustreras bland annat av att antalet utlandsägda företag i Göteborgsregionen nästan fyrdubblats de senaste 25 åren, från cirka 600 år 1990 till omkring 2300 utländska företag år 2016. Antalet anställda i utlandsägda företag i Göteborg har under samma period ökat från 18 000 till 84 000 (Business Region Göteborg, 2017). Stadens omvärldsberoende ökade ytterligare i slutet av 2017 då det kinesiska företaget Geeley, som redan ägde Volvo Personvagnar, också köpte in sig och blev största ägaren i Volvo Lastvagnar.

			
				
					Box II:2:1
Den Nya Ekonomiska Geografin 

					I slutet av 1980-talet fick teoribildningen inom vad som kommit att kallas den Nya Ekonomiska Geografin sitt genombrott. Ekonomiskgeografisk forskning hade visat på den betydelse för ekonomisk tillväxt och utveckling som såväl storleken på den lokala arbetsmarknaden som storleken på närmarknaden för produktionens avsättning hade börjat spela. Bakom utvecklingen låg framväxten av den digitaliserade teknologin som gjorde det möjligt att byta ut stordriftens ensartade tillverkning i långa serier mot en mer kunskapsintensiv och efterfrågebaserad produktion utifrån specialdesignade beställningar. Omdaningen hade ökat behoven av specialiserad arbetskraft. En tillräckligt diversifierad arbetsmarknad krävde sin storlek. Den var också viktigt för innovation och förnyelse där personliga möten, fysiska kontakter och en tillräckligt stor befolkningskoncentration blev en förutsättning. För internationellt framgångsrik kunskapsintensiv produktion blev därmed storleken på den lokala arbetsmarknaden avgörande. Till detta skall läggas en motsvarande ökad betydelse av den lokala avsättningsmarknadens storlek. Varuproduktionens fasta kostnader krävde för sin lönsamhet en viss produktionsvolym. Samtidigt gjorde transport och distributionskostnadens andel av försäljningspriset många produkter distanskänsliga. Den mångfald i näringsliv som med nödvändighet följde med kraven på en tillräckligt diversifierad arbetsmarknad krävde en motsvarande storlek på och närhet till produktionens avsättningsmarknad. Det gällde inte minst för tjänsteproduktionen där möjligheter till fysiska möten mellan säljare och köpare hade blivit speciellt viktigt. Den teoribildning som växte fram kring den nya ekonomiska geografin kunde således visa på hur företagens investeringar och förnyelse i allt större utsträckning ägde rum i storstadsregioner, vilket medfört att dessa i allt större utsträckning kommit att utgöra kärnan i länders nationella ekonomi. Här fanns tillväxtens drivkrafter såväl när det gällde befolkningsunderlag, kunskapsbildning, arbetsmarknadens storlek och förmåga till matchning för alltmer specialiserade näringar. Därtill kom närmarknadens betydelse. Här fann också produktionen såväl sina konsument- och skalfördelar (möjligheter till produktion i stora serier). För många ekonomiska beslutsfattare blev det viktigt att ha en hög tillgänglighet till varandra. Många storstadsregioner kunde förutom tillgänglighet av mångfald inom den egna regionen också erbjuda den mångfald som krävs för innovation och kreativitet genom sina globala nätverk. Alltfler blev medvetna om vikten av fördjupad regional integration genom förstoring eller förtätning. En viktig förutsättning för denna utveckling blev uppbyggnaden av en infrastruktur som gjorde pendling mellan bostad och arbetsplats såväl punktlig som tidsmässigt rimlig. Teoribildningen kom gradvis att överge den tidigare uppfattningen att det var investeringarna som drog till sig arbetskraften, och som därför skulle prioriteras, till att alltmer uppfatta det precis tvärtom. Snarare var det platsens attraktivitet som drog till sig investeringarna.

					I Västsverige har teoribildningen kring den nya ekonomiska geografin fått sin speciella prägel genom det samarbete som Handelshögskolorna i Göteborg respektive Jönköping inlett med den amerikanske forskaren Richard Florida och hans forskargrupp ”the Creative Class Group”. Florida pekar på betydelsen av talang, teknologi och tolerans (3T) som framgångsfaktorer för tillväxt i en globaliserad och konkurrensutsatt ekonomi. Hans forskning visar på hur städer där en hög andel av befolkningen tillhör den kreativa klassen (lärare, ingenjörer, arkitekter etcetera) har en relativt sett bättre ekonomisk utveckling. Denna grupp människor äger inte produktionsmedlen i någon fysisk bemärkelse utan adderar ekonomiskt värde genom sin kreativitet. Forskningen visar på att en befolkningsmässig mångfald och heterogenitet stimulerar innovation och dynamik och i förlängningen därmed också ekonomisk tillväxt (Florida 2006).

				

			

			Den funktionella utvecklingsstrategin

			De exempel på stadsregioners olika utvecklingsmöjligheter som diskuteras inom den nya ekonomiska geografin knyter på olika sätt an till tidigare mer nationellt inriktade utvecklingsteorier. Utvecklingsforskningen brukar härvidlag skilja på ett funktionellt och ett territoriellt förhållningssätt (Friedman & Weaver, 1979, Friedman, 1992). Det funktionella förhållningssättet innebär att man ser utveckling som en fråga om ekonomisk tillväxt och som man därtill mäter i sammanlagda termer på aggregerad nivå. Kunskapsstaden organiseras exempelvis funktionellt för att bli till en nod i det globala nätverk där kortsiktig ekonomisk tillväxt prioriteras (Harvey, 2003).

			
				
					Box II:2:2
Den ekonomiska tillväxtens idéhistoria 

					Den utvecklingsteoretiska debatten tog ordentlig fart i västvärlden efter det andra världskriget. Anledningen var dels det akuta behovet av att återuppbygga ett krigshärjat och sönderslaget Europa och dels att skapa förutsättningar för självständiga f.d. kolonier att komma tillrätta med vad som uppfattades som underutvecklingens onda cirklar (Hettne 2003). Utifrån den materiella misär som rådde på många håll i världen, blev frågan om hur man kunde uppnå en sådan snabb ekonomisk utveckling som möjligt helt dominerande. Frågan om fördelning kom i andra hand och frågan om den ekologiska och sociala hållbarheten fanns inte med på dagordningen. Förutsättningar skulle först skapas så att produktionen ökade tillräckligt mycket för att det skulle finnas någonting att fördela. För den framväxande socialdemokratin i Europa utgjorde den ekonomiska tillväxten en viktig förutsättning för modernisering och minskade klassklyftor. Den ekonomiska historien visade på hur ekonomisk stagnation främst drabbade de sämst ställda och ökade den sociala polariseringen. De moderniseringsteorier som växte fram präglades av diskussionen kring obalanserad respektive balanserad tillväxt och investeringskvotens storlek, det vill säga i vilken utsträckning som den produktionsmedelstillverkande industrin skulle prioriteras på bekostnad av den konsumtionsinriktade industrin.

					Under 1970-talet började den storskaliga moderniseringsteorin och tillväxttänkandet alltmer att ifrågasättas. Den inflytelserika tankesmedjan Romklubben presenterade sin alarmerande rapport följde ”Tillväxtens gränser” (1972) och Ernst Schumacher följde upp med att publicera sin bok ”Small is beautiful” (1973). Den samtidiga oljekrisen gjorde att båda böckerna fick ett osedvanligt stort internationellt genomslag och översattes till över 30 olika språk. Den första internationella miljökonferensen hölls 1972 i Stockholm och poängterade vikten av att gå på två ben – att såväl se till ekologiska gränser och tillväxtens miljökonsekvenser som till fattiga länders behov av en snabb materiell utveckling. Betydelsen av en sådan balansgång illustrerades av själva benämningen av det FN-organ som etablerades för att sammankalla till och ge kontinuitet åt efterföljande miljötoppmöten (United Nations Conference on Environment and Development (UNCED)). Även om vikten av ekonomisk tillväxt fortfarande helt dominerade frågan om fattigdomsbekämpning i låginkomstländerna, har över tid förutsättningarna för fortsatt ekonomisk tillväxt i höginkomstländer blivit föremål för en allt intensivare debatt. Förutom koldioxidutsläppens synbara effekter på klimatet har medvetenheten ökat om den olösbara motsättningen som ligger i strävan efter en oändlig tillväxt i en värld av ändliga resurser. Såväl den franska regeringen som den brittiska har efter millenniumskiftet tillsatt kommissioner med uppgift att utreda förutsättningarna för att säkerställa människans välbefinnande utan fortsatt resursuttag och energiförbrukning (prosperity without growth). I ett försök att frikoppla frågan om tillväxt från resursuttag och energianvändning tillsatte den svenska regeringen en utredning med uppgift att föreslå hur traditionella mått på BNP i form av varu- och tjänsteproduktionens samlade värde skulle kunna kompletteras med människors subjektiva upplevelser av välbefinnande och livskvalitet (Dir 2014:68 – mått på livskvalitet). Samtidigt fortsätter i praktiken den ekonomiska tillväxten att prioriteras i de flesta hållbarhetsplaner som framställs på kommunal och regional nivå (Malmökommissionen, 2014). Detta förhållande gäller inte enbart Sverige utan också världen i stort (Rode & Floater, 2012).

					Den vikt som de flesta politiska beslutsfattare ger frågan om den ekonomiska tillväxten har olika förklaringar. Tillväxt i ekonomin anses nödvändig för att de krav på ständig produktivitetsutveckling som den internationella konkurrensen visar sig medföra inom en viss sektor inte skall leda till ökad arbetslöshet utan att nya arbetstillfällen skall kunna skapas i andra sektorer av ekonomin. Nationalekonomin ser därför på den ekonomiska tillväxten som en nödvändig ingrediens för kapitalbildning i en kapitalistisk marknadsekonomi. För att överleva i en tilltagande internationell konkurrens krävs vinster så att tillräckliga nyinvesteringar kan ske för erforderliga produktivitetsförbättringar. En ytterligare förklaring till kraven på ekonomisk tillväxt står att finna i det faktum att vårt ekonomiska system blivit alltmer skuldbaserat, vi lever alltmer på kredit och dessa skall betalas tillbaka med ränta, vilket kräver tillväxt. En annan förklaring ligger i den internationella konkurrensen som ställer krav på såväl den lokala avsättningsmarknadens som arbetsmarknadens storlek och därmed också på befolkningens tillväxt. Därtill kommer att tillväxten, genom att skapa sysselsättning och underlag för inkomstbeskattning, anses vara en förutsättning för välfärdens finansiering. Problemet som på senare tid uppstått härvidlag är att alltfler länder präglas av en ekonomi med tillväxt utan ökning av sysselsättningen (”jobbless growth”). Förklaringen står att finna i automatisering och robotisering av arbetsmarknaden. Därtill kommer den ökade tillväxten av kapitalmarknaden och spekulationsekonomin.

				

			

			För att upprätthålla sin externa legitimitet hos globala aktörer har staten samtidigt tvingats avhända sig stora delar av sin förmåga att omfördela de resurser som den funktionella och vertikala produktionsprocessen skapar. Problemet är att när statens omfördelningsförmåga upphör så tenderar den funktionella utvecklingsstrategin att bli exkluderande. Förklaringen till detta är bland annat nödvändigheten av att använda den funktionella strategins överskott till fortsatta investeringar för bibehållen konkurrens- och attraktionskraft istället för till investeringar för social hållbarhet (Harvey, 2006, Nilsson, Wadeskog, Hök & Sanandaji, 2015). Framväxten av de globala förädlingskedjorna har gett upphov till en förstärkt ojämn utveckling mellan olika geografiska områden. Det är inte alla platser som kan mobilisera de resurser som krävs för att bli till en länk i dessa förädlingskedjor.

			Förädlingskedjornas ökande och samtidiga behov av såväl högutbildad som lågutbildad arbetskraft medför därutöver lönespridning och social polarisering inom de geografiska områden som är föremål för investeringarna. Detta blir speciellt tydligt för de svenska storstadsregionerna, Detta gäller inte minst för städer som Göteborg och Malmö som efter varvskrisen i mitten av 1970-talet bägge slagit sig in på en starkt funktionell utvecklingsväg i strävan efter att förvandlas till kunskapsstäder och bli till konkurrenskraftiga noder i de globala produktionsnätverken. I takt med nationalstatens minskande roll och dess reducerade förmåga till omfördelning av de vinster som den funktionella utvecklingsprincipen medger, har det emellertid blivit allt tydligare att utvecklingen har en baksida. Den ojämna utvecklingen har medfört att det i samma stad växer fram ett ”globalt syd” sida vid sida med ett ”globalt nord” utan territoriella gränser däremellan. Göteborg och Malmö tillhör nu Europas mest segregerade städer. Medan många människor känner sig inkluderade i samhället och upplever sig kunna påverka förhållanden som präglar deras vardagsliv, känner sig alltfler marginaliserade och utestängda från deltagande i samhällslivet. Diskriminering och social polarisering ökar de sociala spänningarna och samhällens konfliktbenägenhet. Som så många andra städer befinner sig således både Göteborg och Malmö i ett spänningsfält mellan att å ena sidan genom sitt globala nätverkssamarbete kunna bidra till en globalt hållbar utveckling och å den andra utvecklas till slagfält för sociala konflikter (Abrahamsson, 2012a, Johansson & Sernhede, 2006, Lidskog, 2006).

			Den ojämna utvecklingens effekter blir inte bara tydlig i själva staden där inkomst- och hälsoklyftor riskerar att dela upp städerna i olika delar. Detta visar sig också tydligt på regional nivå där uppdelningen mellan stad och land medfört att hela Västra Götalandsregionen liksom också Skåneregionen håller på att falla isär. Invånarna på vissa platser ser hur bensinmacken, affären och vårdcentralen läggs ner. Bankautomaten försvinner utom räckhåll och så gör hela landsbygden i den lokala journalistiken i takt med att tidningsredaktionerna läggs ner. Förklaringen till att det inte bara är städer som riskerar att glida isär utan att den ojämna utvecklingen även kommit att prägla hela regioner står att finna i den regionalpolitik som kännetecknat Sverige de senaste två decennierna. Denna regionalpolitik har helt och hållit kommit att utformats för att underlätta anpassningen av inhemska produktionsenheter efter de globala förädlingskedjornas behov.

			Regionalpolitikens förändrade roll

			Den regionala nivån har ingen självklar tradition i Sverige. Istället brukar landet institutionellt beskrivas som ett timglas – starkt i den nationella toppen, brett och tungt på den lokala botten – men tunt där emellan, i den regionala mitten. Ansvaret för den regionala utvecklingen har tidigare legat på staten genom att respektive länsstyrelse haft ansvaret för länets utveckling. Med hjälp av en aktiv regionalpolitik strävade staten under efterkrigstiden efter att skapa en balanserad utveckling mellan olika delar av landet. Det handlade inte minst om att omfördela resurser mellan olika regioner och genom industrietableringar skapa ekonomisk tillväxt i delar av landet som drabbats av utflyttning och arbetslöshet (Gren, 2002). Under många år, från i mitten på 1960-talet då regionalpolitiken blev till ett formellt och självständigt politikområde, och fram till i början av 1980-talet, formulerades regionalpolitiken med målsättning att:

			”skapa förutsättningar för en balanserad befolkningsutveckling och att ge människor tillgång till arbete, service och god miljö oavsett var de bor i landet” (Regeringens prop.1984/85:115, s.8)

			Därefter inleddes en förändring av regionalpolitiken i en mer decentraliserad riktning (Johansson i Mitander et al., 2013, Stegman, 2014)). Den pågående samhällsomdaningen, med en allt intensivare globalisering, hade inte bara förändrat nationalstatens möjligheter att föra en nationell industri- och sysselsättningspolitik. Dess förutsättningar att driva en omfördelande regionalpolitik hade också förändrats. Detta förhållande formulerades på följande sätt i regeringens proposition:

			”En sådan omvandling har länge framstått som önskvärd mot bakgrund bland annat av att tillväxten i ekonomin har avtagit och att det därför blivit svårare att omfördela industriell verksamhet mellan olika delar av landet i syfte att förbättra den regionala balansen”. (Regeringens prop. 1984/85:115, s. 9)

			På 1990-talet inleddes därefter också ett skifte i synen på vilken aktör som ska ha ansvar för länets utveckling. En viktig orsak till detta skifte var Sveriges medlemskap i EU och de krav som där ställdes för att få tillgång till de olika strukturfonderna (Stegman, 2014). År 2001 lämnade regeringen en proposition till riksdagen och med den introducerades ett nytt politikområde kallat Regional utvecklingspolitik (prop. 2001/02:4). Gradvis hade den svenska regionalpolitiken omvandlats till en mer självständig regionpolitik där de svenska landstingen och regionerna fått en självständigare och allt viktigare roll i angelägna utvecklingsfrågor som kompetensförsörjning, infrastruktur, kollektivtrafik och kultur (Tillväxtanalys, 2012). Grunden utgjordes av de regionala tillväxtprogrammen. Olika tillväxtfrämjande åtgärder utarbetades under ledning av länsstyrelserna och finansierades delvis med hjälp av de europeiska strukturfonderna. Syftet var enligt propositionen att uppnå starkare regioner och kommuner, ökad kunskap och kompetens, stärkt företagsamhet och ett utvecklat entreprenörskap, lokal utveckling och attraktiva livsmiljöer samt en godservicenivå. Den uttalade och klara målsättningen för Sverige var att bli en fullvärdig medlem av ”Regionernas Europa” (Andersson, et al., Engelbrektsson, 2011).

			Propositionen kan sägas utgöra avslutningen på det gradvisa skifte av svensk policy, från en omfördelande och efterfrågestyrd regionalpolitik till den utbudsstyrda och tillväxtfrämjande regionpolitik, som gradvis kommit att känneteckna regionpolitiken sedan 1980-talets början. Genom att ta tillvara varje regions särskilda fördelar skulle den totala tillväxten stärkas.

			Politiken präglades av en nyliberal logik. Den ”stagflation” som blivit följden i västvärlden till följd av 1970-talets ekonomiska kris, indikerade att keynesianismens efterfrågepolitik gått ur tiden och att produktionens flaskhalsar närmast bestod av problem i utbudet. Politiken skulle därför istället inriktas på att få bort olika flaskhalsar i produktionsleden genom olika former av stöd till producenterna. Det skulle leda till ett ökat utbud, en ökad konkurrens och att prisnivån pressades ner. Någonting som förväntades leda till att efterfrågan per automatik ökade. Enligt den nyliberala logiken skulle landets politiska indelning i stort organiseras enligt den marknadsekonomiska logiken och bestå av ett antal konkurrerande subjekt på olika nivåer. Detta gällde även för regioner som skulle stimuleras till att tävla med varandra om att använda sina resurser så effektivt som möjligt för att därmed öka sin attraktivitet och kunna dra till sig investeringsvilligt kapital för ökad sysselsättning och tillväxt.

			Denna renodlat funktionalistiska inriktning av regionpolitiken präglar EUs sammanhållningspolitik 2020, som skall uppfattas som ett gemensamt svar på den finansiella krisen och som handlar om att möjliggöra en ”smart, hållbar tillväxt för alla” (Europeiska kommissionen, 2010). Denna ekonomiska inriktning präglar följdriktigt också EU kommissionens och den svenska regeringens samarbete inom ramarna för den partneröverenskommelse som ingåtts (Regeringen, 2014a). I sin strategi för ett globalt konkurrenskraftigt Europa 2020 slår kommissionen nämligen fast den utvecklingsväg och ekonomiska politik som skall gälla för de olika medlemsländerna. 

			
				
					Box II:2:3
Svenskt medlemskap i EU 

					Sveriges medlemskap i EU avgjordes i en folkomröstning år 1994 då 52.3 % röstade för ett medlemskap. Majoriteten av den svenska befolkningen ansåg att Sverige var en naturlig del av Europa, att svenskt näringsliv var helt beroende av tillgång till europeiska avsättningsmarknader (som svarade för 70 % av vår export) och att Sverige hade all anledning att aktivt vara med och påverka den Europeiska Unionens politik – inte minst gentemot omvärlden. Flera menade därtill att ett förstärkt samarbete inom EU var den enda möjligheten för att öka det politiska manöverutrymmet och stärka det demokratiska inflytandet gentemot de transnationella företagens och marknadens ökade maktinnehav. Frågan om suveränitet, risken för växande demokratiska underskott och minskat utrymme för svensk ekonomisk politik utgjorde stora bekymmer för de politiska krafter som var tveksamma till ett EU-medlemskap. Dessa farhågor var också en av anledningarna till att Sverige valde att senare ställa sig utanför valutasamarbetet med den Europeiska Monetära Unionen (EMU) efter en ny folkomröstning 2003 där en klar majoritet (över 55 %) avvisade ett sådant förslag. 

					Trots att det är över 20 år sedan Sverige gick med i EU saknas det en tillräckligt omfattande forskning när det gäller hur svenskt medlemskap påverkat inriktningen på EUs politik, eller för den delen hur EU påverkat inriktningen av den svenska politiken. Vad vi vet är att de olika fördrag som över åren ingåtts bland EUs medlemsländer, inte minst nu senast genom Lissabonfördraget från år 2009, kommit att överföra allt mer makt till EUs olika institutioner. Även om att den så kallade subsidiaritetsprincipen föreskriver att beslut inom EU ska fattas på lägsta ändamålsenliga nivå, beräknas över en tredjedel av alla ärenden som behandlas av svensk riksdag ha klara kopplingar till beslut som fattats inom EU. Enligt siffror från EU berör omkring 70 % av den lagstiftning som EU beslutar om regional och kommunalnivå i de olika medlemsländerna. Sveriges Kommuner och Landsting har beräknat att 60 procent av de frågor som tas upp på mötena i kommunfullmäktige påverkas av beslut som EU har fattat. Framför allt har det svenska medlemskapet i EU (med sin strävan efter ett övernationellt samarbete uppbyggd på ett Regionernas Europa) kommit att få ett mycket stort inflytande över svensk regionalpolitik. I början av 2000-talet medförde detta en övergång till en regional utvecklingspolitik där regionerna själva, med visst stöd från EU:s strukturfonder, fick ta ansvar för regionens konkurrenskraft och tillväxt. Staten tonade ner sin roll i regionpolitikens utformning och genomförande. Ytterligare ett politikområde som starkt påverkats av EU medlemskapet handlar om medlemsländernas samarbete inom utrikes- och säkerhetspolitiken. Även om de olika medlemsländerna har vetorätt, fattar det Europeiska rådet och Ministerrådet besluten. Därtill kommer att EU fattar självständigt beslut om en gemensam handelspolitik gentemot omvärlden. Detta har gradvis också kommit att påverka kompassriktningen för det svenska internationella utvecklingssamarbetet. Från en strävan efter att bidra till en bättre värld (Svensk Politik för Global Utveckling 2003) handlar det nu mer om en politik som i enlighet med EU:s politik (Global Europe, 2006, 2008) skall arbeta för att den européiska unionens medlemsländer skall klara sig bättre i världen. Liksom tidigare, under den koloniala epoken, handlar det, såsom det formuleras i Global Europe om att tillgodose näringslivets behov av råvaror och avsättningsmarknader för sin produktion (Global Europe, 2006, 2008).

				

			

			EU:s sammanhållningspolitik EU 2020 fortplantar sig sedan ner till kommunal nivå i Sverige genom dels den svenska regeringens nationella strategi för hållbar regional tillväxt och attraktionskraft 2015–2020 (Regeringen, 2015b) och dels genom de olika regionala utvecklings- och strategiplaner som svenska regioner och landsting tar fram utifrån denna nationella strategi. Dessa utvecklings- och strategiplaner ligger sedan i sin tur till grund för de utvecklings- och tillväxtplaner som utarbetas fram på kommunal nivå. Här finns förklaringen till att de allra flesta svenska kommuner så starkt betonar vikten av befolkningstillväxt liksom av att förbättra sin konkurrenskraft genom en större och mer diversifierad arbetsmarknad som kan dra till sig utländska investeringar och kreativ arbetskraft för att öka innovationsförmågan och säkerställa fortsatt ekonomisk tillväxt. Det senare anses inte minst viktigt för att upprätthålla sysselsättning, skattebasen och därmed fortsatt finansiering av välfärden. Det europeiska samarbetet spelar således en mycket stor roll för de dominerande uppfattningar som växer fram, sprids och präglar medlemsländerna när det gäller vilken politisk och ekonomisk färdriktning som står till buds, nationellt, regionalt och lokalt för att hävda sig inom den Globala Politiska Ekonomin så bra som möjligt.
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			Det faktum, att de allra flesta av landets kommuner präglas av liknande mantran när det gäller strävan efter största möjliga tillväxt, innovation, kreativitet och attraktivitet, har medfört att forskningslitteraturen talar om det postpolitiska tillstånd som präglar kommunal förvaltning. Strategierna utgår ifrån att det inte finns någon annan väg för att möta de utmaningar som följer med den pågående samhällsutvecklingen och avstår ifrån att diskutera de målkonflikter som föreligger mellan den hållbara utvecklingens ekonomiska, ekologiska, sociala och kulturella dimensioner.

			Tidigare forskning visade på hur det regionala politikområdets framväxt präglades av ett stort tryck från olika typer av ständiga konflikter inte minst när det gäller geografisk indelning, allokering av resurser mellan stad och land samt prioriteringar mellan den ekonomiska tillväxtens, den ekologiska hållbarhetens och välfärdens olika behov. En tilltagande decentralisering med ökat utrymme för en rad lokala aktörer som den nya regionala utvecklingspolitiken skulle innebära, förväntades därför leda till att dessa traditionella konflikter skulle förstärkas och ställa krav på att bättre hantera de målkonflikter som oftast uppstår. Men trots visionen om ”regionernas Europa” visar forskningen tvärtom på att konfliktytorna paradoxalt nog minskat. Forskarna pekar inte minst på de konsekvenser som detta medfört och som tagit sig uttryck i att regionpolitiken kommit att medge ett allt mindre utrymme för demokratiskt inflytande (Mitander et al., 2013).

			Denna post-demokratiska utveckling förklaras av den tilltagande svårigheten att med politiska medel påverka privat resursallokering i syfte att åstadkomma en jämnare fördelning. Regionpolitikens behov av samfinansiering, så kallat offentligt-privat partnerskap, och nätverksstyrningen har medfört en ny form av förhandlingsekonomi som stängt utrymmet för demokratisk insyn och alternativa prioriteringar.

			Den tradition av sektorssamordning som präglade den tidigare regionalpolitiken har därmed ändrat kompassriktning. Istället för att som tidigare betona att det finns andra värden än den ekonomiska tillväxten att ta hänsyn till, och det nödvändiga i att låta överväganden inom andra sektorers bidra till en mer jämlik resursutveckling, har det med den aktuella regionpolitiken snarare blivit de andra sektorernas uppgift att verka för den ekonomiska tillväxten. På flera håll har denna utveckling resulterat i att vissa politikområden kommit att exkluderas från den regionala utvecklingspolitiken. Sålunda bedrivs landsbygdsutveckling inom ramen för det jordbrukspolitiska sektorsområdet och med bibehållet starkt inflytande från staten och länsstyrelserna. På samma sätt förhåller det sig med utvecklingspolitiska frågor kopplade till miljöpolitiken, arbetsmarknads- och utbildningspolitiken som organiseras i separerade sfärer, skild från den regionala utvecklingspolitikens sida.

			Den sociala hållbarheten utmanas 
– på landsbygd och i städer

			Produktionssystemens förändring, nationalstatens minskade och storstadsregionernas ökade roll, har präglat svensk ekonomisk politik under flera decennier (Gunnarsson, 1980). Marknadsstyrningens ökade betydelse, på den omfördelande regionalpolitikens bekostnad, har förstärkt den ojämna utvecklingen. Detta har synliggjort sårbarheten med den nyliberala skolbildningens tilltro till den självreglerande marknaden. Enligt teoribildningen kring den Nya Ekonomiska Geografin var det nämligen tänkt att produktionsnätverkens samhällsekonomiska bidrag skulle utgöras av förstärkta samband mellan stad och land. På samma sätt som de globala produktionssystemen behövde sin stad skulle de enligt teorin också behöva sin landsbygd. Såväl den lokala avsättningsmarknaden som arbetsmarknaden var beroende av en viss storlek, vilket gjorde pendlingsavstånd avgörande för städers attraktivitet som investeringsort. Landsbygden uppfattades som en viktig leverantör av råvaror, livsmedel och energi. Teoribildningen visade på att en levande landsbygd framför allt behövdes för människors livskvalitet. Människan har alltid haft en speciell relation till jorden. Den hade möjliggjort hennes överlevnad och format hennes kulturer. Vår tids nätverkssamhälle, med sina globala förgreningar och möjligheter till vardagsliv på olika platser, förstärkte människors behov av natur, rekreation och lokal förankring. På samma sätt påvisade teoribildningen att landsbygden behövde sina kärnstäder och dess kollektiva nyttigheter i form av arbetstillfällen och institutioner för utbildning, hälsovård och kultur. Det fanns alltså ett ömsesidigt beroende och samband mellan landsbygd och stad som teoribildningen ansåg det viktigt att uppmärksamma.

			I verkligheten har den marknadsstyrda utvecklingen emellertid medfört att stad och landsbygd alltmer kommit att glida isär. Den stagnerande utvecklingen på landsbygden har medfört att Sverige numera är det land i Europa som har lägst nationell självförsörjningsgrad när det gäller baslivsmedel. Även om statistiken är bristfällig visar beräkningar från Sveriges Lantbruksuniversitet (SLU) och Lantmännens Riksförbund (LRF) att omkring 50 % av de livsmedel som för närvarande konsumeras i landet importeras från utlandet. Därtill kommer att den övervägande delen av den livsmedelsproduktion som äger rum i landet är helt beroende av fossila bränslen genom användningen av bekämpnings- och gödningsmedel samt drivmedel för jordbruksmaskiner. Transportarbetets negativa miljöpåverkan och den framtida bristen på fossila bränslen i form av olja, gör att detta förhållande vare sig är ekonomiskt eller ekologiskt hållbart.

			
				
					Box II:2:4
Den Nya Medeltiden

					Många samhällsforskare ser den föreställda gemenskap som låg till grund för nationalismen och nationen också som ett tecken på övergången från det traditionella jordbrukssamhället med sin bygdegemenskap till det moderna industrisamhället. (Gellner,1983). Framväxten av industrisamhället behövde en stat som kunde fördela ekonomiska resurser regionalt över landet och svara för uppbyggnad av den infrastruktur som var alltför komplicerad och kostsam för att kunna ombesörjas av näringslivets aktörer var för sig. Staten i sin tur behövde en nation som skapade band mellan människor och formade gruppidentiteter med ett gemensamt språk och enhetliga värderingar. Ett motsvarande behov uppstod hos alltfler människor när de försökte förbättra sina livschanser genom att överge jordsbrukets självhushållning och sälja sin arbetskraft till den framväxande industrin.

					Den stora samhällsomdaning som präglar vår tid har såväl statens som människors behov av en nation minskat. De förutsättningar som låg till grund för den föreställda gemenskap och grupptillhörighet som formade nationalstaternas framväxt, skickligt analyserade och redogjorda för av Benedict Anderson i hans klassiska bok ”Den föreställda gemenskapen – reflexioner kring nationalismens ursprung och spridning” (1992), föreligger inte längre i vår tid. Statens roll har förändrats. För att bli en del i de globala förädlingskedjorna har den förvandlats till att bli till kraftöverföringsband för att dra till sig kapital och arbetskraft. Dess beroende av extern legitimitet har ökat på bekostnad av den interna. Globalisering, migration och urbanisering har medfört att många människor söker förbättra sina livschanser genom att delta i olika nätverk bortom nationalstaten. De börjar söka sig en mer kosmopolitiskt inriktad identitet och ser sig snarare som någon slags världsmedborgare. Andra människor upplever statens tillbakadragande som ett allvarligt hot för sin försörjning och trygghet. För några blir den lokala, mer territoriellt förankrade identiteten allt viktigare. Samhället uppvisar nya konfliktlinjer där den klassiska mellan arbete och kapital har kompletterats med frågan om identitet. Klasskampspolitiken har kompletterats med en identitetspolitik och frågan om kulturell gemenskap. För några upplevs det kulturellt annorlunda alltmer som ett överhängande hot.

					Känslan av att inte längre vara en del av samhällsutvecklingen har förstärkts genom den faktiska utvecklingen inom nya ekonomiska geografin, där såväl befolkningen som den ekonomiska tillväxten koncentreras till urbana regioner. Flera samhällsforskare ser härigenom tendenser till att samhället till sin organisationsform tenderar att återgå till en ”pre-westfalisk” situation och beskriver framväxten av en ny medeltid (Bull, 1977, Cerny 1997, Hettne, 2009). De menar att urbana regioner alltmer liknar medeltidens stadsstater och att dessa formas till små öar i ett välfärdssamhälle som omges av ett ”hav av avfolkade glesbygder”, dit statens moderna institutioner inte längre når och där människor istället på egen hand bygger upp gemensamma försörjnings- och trygghetssystem utifrån de förhållanden som råder lokalt.

				

			

			Jordbrukets minskande betydelse utgör en viktig förklaring till att mer än hälften av landets kommuner idag har en mindre befolkning än vid kommunsammanslagningarna på 1970-talet. Hela 48 av landets 290 kommuner har färre än 8000 invånare. Det innebär som regel en åldrande befolkning med ökade behov av välfärd parallellt med mindre skatteintäkter. Som jag skall få anledning att återkomma till anser många kommuner återigen att befolknings- och skatteunderlaget är för litet för att de skall ha råd att finansiera välfärden. Som tidigare diskuterats medför inte avfolkningen av landsbygden en urbanisering i traditionell mening där folk sökte sig in till större städer. Avfolkningen medför främst att folk söker sig till arbetstillfällen som ligger i urbana regioner och närmare städer. Många människor vill ha tillgång till vad de större städerna kan erbjuda, men samtidigt gärna bo kvar på landsbygden.

			
				
					Box II:2:5
Storstadsregionernas ökade betydelse

					Ungefär 70 % av befolkningstillväxten har under senaste två decennier skett i de tre storstadsregionerna, Malmö, Göteborg och Stockholm (SCB, 2014). Den faktiska utvecklingen stämmer väl överens med teoribildningen inom den nya ekonomiska geografin. Tillväxten sker där företagskluster växer fram och kluster växer framför allt fram där tillräckligt stora arbets- och avsättningsmarknader finns. Storstadsregioner utgör därför med sin storlek och sin mångfald miljöer med särskilt goda tillväxtförutsättningar.

					Skåneregionen skiljer sig åt från såväl Stockholms- som Västra Götalandsregionen. De två förstnämnda är så kallade monocentriska regioner där Stockholm och Göteborg är viktiga centralorter som svarar för en övervägande del av regionens produktionsvärde. Skåneregionen är mer multicentrisk genom sina tre centralorter; Malmö, Helsingborg och Lund.

					Statistik från Statistiska Centralbyrån visar på att förortskommunerna vuxit särskilt snabbt medan befolkningen i glesbygden minskat med 20 %. Enligt Boverkets prognoser för utvecklingen fram till år 2025 kommer detta att hålla i sig. Alltfler människor kommer att bosätta sig i storstadsregionernas pendlingsorter. Här kommer behovet av nya bostäder att fördubblas. För att minska belastningen på mer omland och istället effektivisera redan ianspråktagen mark och infrastruktur, har intresset för förtätning markant ökat. Den omgivande landsbygden som ligger inom pendlingsavstånd kommer att kunna se fram emot en ökning av befolkningen medan befolkningen i glesbygden och i mindre orter utanför pendlingsavståndet kommer att minska.

					Östgötaregionen aspirerar på att kunna komma att utgöra en fjärde storstadsregion. I Linköping och Norrköping har man sedan länge satsat på en ökad samverkan mellan städerna för att förbättra förutsättningarna för ekonomisk tillväxt och en väl fungerande arbetsmarknad. Det har visat sig att städerna, till följd av globaliseringen, allt mindre konkurrerar med varandra utan alltmer med företag i regioner utanför Sverige. Genomförandet av Ostlänken med tillhörande höghastighetsbana som förbinder regionen med kontinenten utgör härvidlag viktiga inslag för att stärka konkurrenskraften och för att attrahera såväl investeringar som arbetskraft till att söka sig till regionen.

					Samtidigt har forskningen under senare år visat på hur växande skillnader i levnadsvillkor och livsvillkor i urbana miljöer medfört sociala spänningar och oro som hotar social stabilitet och hållbarhet (Sernhede & Johansson, 2006, Thörn och Holgersson, 2014, Holgersson, 2017, Åberg, 2017).De negativa effekterna som den marknadsstyrda urbaniseringen kommit att medföra för den hållbara utvecklingen uppmärksammats också av urbaniseringens starka förespråkare (Florida, 2017). De ser emellertid att lösningen på de utmaningar som präglar världen när det gäller att säkerställa en hållbar utveckling, står att finna i finna i mer urbanisering, och inte mindre. De urbana förespråkarna menar samtidigt att den ekologiska hållbarheten emellertid ställer krav på betydande satsningar i infrastruktur som medger tätare och grönare städer. För att komma tillrätta med den urbana sociala hållbarheten efterlyses en nationell stadspolitik med en rad olika statliga stödåtgärder för att minska inkomstklyftor och möjliggöra subventionering av boendekostnaderna. Även om den nyliberala marknadsstyrda urbaniseringen ifrågasätts, och krav framförs på statlig reglering av marknadskrafterna, förs diskussionen helt och hållet inom ramarna för det funktionella utvecklingstänkandet med ytterst begränsat utrymme för såväl frågan om medborgarnas delaktighet som frågan om relationen och sambanden mellan stad och land.

				

			

			Landsbygdens problematik och risken för att landet håller på att glida isär har ännu inte utvecklats till någon stor politisk fråga eller partipolitisk strid. För att emellertid stämma i bäcken beslöt regeringen (juli 2015) att utreda förutsättningarna för att förbättra sammanhållningen i landet genom att tillsätta en ny regionutredning. Flera av dagens län ansågs inte klara av utmaningen att säkerställa vården på egen hand till följd av avfolkning och minskat skatteunderlag. Utredningen presenterades i början av 2016 och föreslog utifrån den samverkan som redan idag fanns mellan olika län att minska det nuvarande antalet regioner och istället skapa sex stycken jämnstarka regioner med ungefär lika många invånare. Målet med regionombildningen var att underlätta samordning, minska byråkratin och förbättra effektiviteten inom den offentliga sektorn, framför allt inom vården.

			På flera håll i landet blev oron stor för att de egna länen skulle påverkas negativt av att slås samman med andra, angränsade regioner. Till följd av att många människor befarade att sjukvården skulle bli sämre, det lokala inflytandet minska och den regionala identiteten gå förlorad kunde regeringen inte uppbåda ett tillräckligt politiskt stöd för att kunna genomföra förslaget. Tillsvidare begränsas reformarbetet till att fortsätta med att förbättra samordning mellan olika statliga myndigheter. Frågan om regionindelning berör ytterst maktfördelning mellan stat och självstyrande regioner. I takt med att alltmer makt, genom den ekonomiska egendynamiken, med stor sannolikhet kommer att överföras till regionerna med automatik, förväntas intresset för storregioner över tid emellertid att växa tillräckligt mycket för att någon form av regional omorganisation skall visa sig politiskt görbar.

			
				
					Box II:2:6
Landsbygdsutredningen

					Parallellt med regionutredningen tillsattes en utredning för att lämna förslag till inriktningen på och utformningen av en sammanhållen politik för en långsiktig hållbar landsbygdsutveckling (2015:73). Regeringen påminner i sina direktiv om det faktum att en tredjedel av Sveriges befolkning (enligt Statens Jordbruksverks definition) bor i landsbygdskommuner och påpekar att Sveriges landsbygder och de människor som bor där är en resurs och tillgång för hela landet (2015:73). Stad och landsbygd har ett ömsesidigt utbyte och är beroende av varandra. ”En förnyad politik för landsbygden behöver vara inkluderande och tydligare uppmärksamma landsbygdsbornas delaktighet i samhällsutvecklingen. Det lokala engagemang som många gånger är avgörande för utvecklingskraften på landsbygden måste värnas och stärkas” (2015:73 sid 3). Utredningen, som presenterade sina resultat i januari 2017, delade den uppfattning som kom till uttryck i direktiven, nämligen risken för att den nuvarande utvecklingen medför att landet glider isär och att detta kan få långtgående konsekvenser för människors förtroende för samhället och för demokratin (2017:1). Utredningen visar på att såväl klimatkris som urbanisering kommer att öka landsbygdens roll för såväl energi- som livsmedelsförsörjning. Utredningen presenterade 75 olika förslag till åtgärder för att skapa likvärdiga förutsättningar för människor att bo och leva på landsbygden, liksom för att öka landsbygdens möjligheter att bidra till en positiv samhällsutveckling i stort.
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					Box II:2:7
Det kommunala självstyrets historiska rötter 

					Det grundlagsskyddade svenska kommunala självstyret, det vill säga principen att de lokala medborgarna vet vad som är bäst för dem själva, har långa anor och sträcker sig tillbaka till medeltidens självägande bönder. Till skillnad från övriga Europa kontrollerade dessa över hälften av Sveriges samlade jordar och undslapp sig den tidens feodala godsägarvälde. På kontinenten aktualiserades frågan om kommunalt självstyre genom den franska revolutionen 1789 och utropandet av Pariskommunen. Begreppet ”commune” (från latinets ”gemensam”) användes av parisinvånarna som beteckning på en stad som stadsborna administrerade självständigt och fritt från sådant feodalt välde (Granberg & Montin, (2013). Till skillnad från på kontinenten, där kommunalt självstyre inledningsvis således handlade om städer, påbörjades också följdriktigt det svenska reformarbetet för politisk ledning och förvaltning på landsbygden. Den första förordning som infördes avsåg sockenråd och kyrkoråd. Den anses inte ha inneburit så mycket i sak utan mest bekräftat rådande praxis (SKL, 2013).

					De moderna kommunerna skapades genom 1862 års kommunförordningar. De uppgick då till 2500 stycken uppdelade i 86 städer 132 köpingar och 2282 landskommuner. Som grund för indelningen låg dåtidens socknar. Nästan hundra år senare (1952) genomfördes en stor kommunreform till följd av de stora befolkningsomflyttningar som ägt rum, inte minst på grund av den tidens urbanisering, som medförde att många kommuner var för små för att klara av de stigande kostnaderna för välfärden som kommunerna ålagts. Antalet kommuner minskades till strax över 1000 stycken. Tio år senare 1962 påbörjades nya kommunsammanslagningar. Målsättningen var att ingen kommun skulle bestå av mindre än 8000 invånare. Rädslan var påtaglig för orättvisor och att olika lokala förhållanden skulle innebära problem med jämlikhet och att vissa kommuner skulle få en sämre tillgång till olika välfärdstjänster än andra kommuner. För att i görligaste mån försöka undvika detta har olika startliga myndigheter utfärdat detaljerade krav när det gäller omfattningen av kommuners och landstings lagstadgade ansvar för vård, skola, omsorg och andra verksamheter. Likafullt mötte kommunreformen på stort motstånd. Den behövde tvingas igenom politiskt och var inte genomförd förrän drygt 10 år senare 1974. Idag finns det 290 kommuner i Sverige. De ekononomiska vinsterna med sammanslagningarna har visat sig betydande men sammanslagningen har samtidigt skapat större avstånd mellan invånarna och politiken, inte minst till följd av ett betydligt mindre antal förtroendevalda kommunpolitiker, med minskad politisk legitimitet och demokratiskt underskott som följd.

					Det som gör Sverige exceptionellt i en internationell jämförelse är kombinationen av ett starkt kommunalt självstyre och framväxten av en stark välfärdsstat. Det kommunala självstyrets långa anor och synen på individens betydelse i förhållande till kollektivets mer auktoritära ledarskap hamnade dock aldrig i motsättning till den samtidiga strävan efter gemensam välfärd och en stark offentlig sektor. Forskningen visar tvärtom på att Sveriges befolkning just kunde säkerställa sin individuella frihet och självständighet genom att via skattesystemet finansiera framväxandet av en stark stat som svarade för ”marktjänsten” när det gällde barn- och äldreomsorgen. Denna ”statsindividualism” (Berggren & Trägårdh, 2006) gör att Sverige fortfarande sticker ut i internationella jämförelser beträffande de värderingar på vilka olika samhällen vilar, speciellt när det gäller den enskilde människan i relation till kollektivet och de krav hon ställer på självständighet och självbestämmande (World Value Survey, 2017). 

				

			

			Den betydelse som välfärden spelar för det politiska systemets legitimitet ger helt naturligt frågan om välfärdens tillhandahållande en framträdande plats i det politiska uppdraget. De olika bedömningar som görs präglar därför i stor utsträckning inriktningen på de strategier som tas fram i kommunerna när det gäller ekonomisk tillväxt och social hållbarhet. Innan jag går vidare och fördjupar analysen av den bristande sammanhållningens lokala uttryck och de utmaningar som den sociala hållbarheten står inför, skall jag därför i nästa avsnitt ägna en kort stund åt att i ett historiskt perspektiv problematisera kring sambandet mellan ekonomisk tillväxt och välfärd, liksom diskutera de målkonflikter som dessa samband kan aktualisera.

		

	
		
			3.
Det svenska välfärdssamhället

			Som jag redogjorde för i forskningsstudiens första del utgörs en av de teoretiska utgångspunkterna, på vilken framställningen vilar, av Karl Polanyi och hans analys av samhällsutvecklingens drivkrafter. Polanyi visade härvidlag på det dialektiska samspelet mellan två rörelser där den första representerade marknadsekonomins krav på frihet och den andra de sociala skyddsnätens behov av reglering och kontroll.

			Den samhörighetsekonomi som Karl Polanyi tog sitt avstamp ifrån och som föregick marknadsekonomins utbredning och expansion, skall emellertid inte romantiseras. Även om ekonomin och marknaden tidigare varit ”inbäddad” och underordnad samhörighetsekonomins sociala relationer, utgjorde dessa relationer ingenting som människor själva och frivilligt hade valt. De var oftast underordnade och kontrollerade av en given makthierarki – antingen bestående av feodalherrarna och adeln eller av byäldsten och dennes råd. Framväxten av den kapitalistiska marknadsekonomin skulle inte bara bryta sönder människors sociala relationer och skapa en andra rörelse, den skulle även bryta ner dessa traditionella makthierarkier. I den bemärkelsen skall vi förstå varför Karl Marx såg kapitalismen som ett nödvändigt och progressivt stadium – en verklig revolutionär kraft som på lite längre sikt skulle innebära en ökad frihet för människan.

			Dilemmat för människan låg i att samtidigt som marknadsekonomin ökade hennes frihetsgrader så ökade sårbarheten eftersom sociala skyddsnät försvann. Individen började alltmer kortsiktigt prioritera sitt egenintresse på bekostnad av det mer långsiktiga kollektivt gemensamma intresse som var så viktigt för överlevnaden. Bygdegemenskapen byggde på att alla hade såväl vissa rättigheter som skyldigheter gentemot varandra. På så sätt kunde allas överlevnad säkerställas. Detta är den främsta förklaringen till att denna kollektiva samhällsform under lång tid kunde upprätthålla sin legitimitet trots den förekommande bristen på individuella rättigheter. I bygdegemenskapen levde människor relativt enade trots alla faktorer som skilde dem åt, medan de i marknadssamhället levde åtskilda trots alla saker som förenade dem (Tönnies, 1963). Därtill kommer det något paradoxala förhållandet att framväxten av det kapitalistiska produktionssättet å ena sidan banade väg för den ökade sociala rörlighet som krävdes för demokrati och bröt ner det traditionella samhällets makthierarkier, uppbyggda efter börd. Samtidigt medförde produktionssättets framväxt å andra sidan att den framväxande borgarklass, som så framgångsrikt hade tagit över makten från adeln, lika framgångsrikt skulle komma att införa nya maktordningar och med tiden själv lägga beslag på det politiska tolkningsföreträdet och handlingsutrymmet.

			
				
					Box II:3:1
Välfärdssamhällets ursprung 

					Inriktningen på den globala politiska ekonomin kom under 1980-talet att förändra synen på människors levnadsbetingelser och vad som omfattades av det goda livet. Vid sitt makttillträde förklarade Margaret Thatcher att det inte finns något samhälle – det finns bara individer (Thatcher, 1987). Hon delade uppenbarligen inte den analys som Karl Polanyi presenterat i sin bok ”Den Stora Samhällsomdaningen” ([1944], 2001). Där hade han beskrivit de sociala konsekvenserna av samhörighetens sammanbrott. Han såg detta sammanbrott som en följd av jordbrukssamhällets övergång till industrisamhället och hade därför ihärdigt pläderat för att begränsa den självreglerande marknadens utrymme och återigen vaddera (bädda in) dess vassa kanter med hjälp av politiska beslut.

					I boken hade Polanyi utförligt redogjort för vad det var som utmärkte ett samhälle och vilka drivkrafter som förklarade dess framväxt. Hans historiska återblick lärde oss att samhället handlar om en grupp människor som permanent bor och verkar på ett visst ställe, inom en avgränsad geografisk region. De som samlats där har ett gemensamt intresse av att tillfredsställa vissa fundamentala behov, att ha någonting att äta och någonstans att bo och tillsammans kunna försvara såväl sig själv, sin familj som det gemensamma produktionsresultatet, mot inkräktare som kommer utifrån. Samhället i sin basala form byggde därmed på ett slags socialt kontrakt (försäkringsskydd) där man förband sig att hjälpas åt vid någon katastrof som att skörden slagit fel eller när blixten slagit ner och förorsakat en brand. För att kollektivet skulle kunna hålla sams och fungera krävdes det någon form av beslutsordning som uppfattades som legitim (rättvis) och som fick uppdraget att utifrån traditioner, sedvanor och moralregler bestämma vilka regler som skulle gälla och vad som skulle ske om dessa inte respekterades. Det kunde gälla allt från markanvändning, fördelning av samhällets överskott, former för personligt utbyte till begravningsritualer och initiationsriter. I mindre samhällen var det familjeöverhuvudet eller byäldsten som tog på sig denna roll. 

					När samhällen växte ökade behoven av att mobilisera och samordna resurser för att försvara sig mot inkräktare, eller för att med våldsam erövring tillägna sig ett än större geografiskt område. Ekonomisk rikedom var liktydigt med storleken på de landområden man hade kontroll över. Snart började emellertid samhället delas upp i olika funktioner. Den privata sfären och civilsamhällets medlemmar svarade för den lokala produktionen av det människorna behövde för att överleva och för det utbyte av varor och tjänster som fanns. Parallellt växte det upp en mer organiserad samhällssfär med kungen, militären och kyrkan med förmåga att använda sig av olika former för maktutövning för att samhället skulle hålla samman. Polanyi beskrev hur handelskapitalismen successivt gav upphov till en marknadsekonomi som gradvis bröt ner självhushållningens natura- och bytesekonomi, införde en arbetsdelning och där transaktioner i ökad utsträckning skedde med hjälp av pengar som anonymiserade bytet av varor och tjänster. Ekonomin kom gradvis att bäddas ut från sin sociala funktion. 

					Dagens samhälle kan mot denna bakgrund beskrivas bestå av tre motsvarande sfärer (eller sociala institutioner för att tala med Hegel): den politiska (staten), den ekonomiska (marknaden) respektive den civila sfären (familjen och det civila samhället). De aktiviteter som krävdes för att samhället skulle bestå och utvecklas i form av vård, omsorg och skolgång, det som vi i dagligt tal numera kallar för välfärd, ansågs inledningsvis inte speciellt lämpad för marknadens aktörer utan utfördes antingen privat (inom familjen), av civilsamhällets välgörenhetsorganisationer eller av staten (den offentliga sektorn).

				

			

			I forskningsstudiens tredje del (Del III) skall jag få anledning att återkomma till frågan om hur samhällen politiskt skall kunna återskapa den gemenskap och den gemensamma sektor som modernisering och industrikapitalismen till stora delar kommit att bryta ner. Den tyske sociologen Fernand Tönnies talar härvidlag om hur en ”gemeinschaft” byggd på sociala relationer och ömsesidighet ersattes med en ”gesellschaft” byggd på rationalitet och egenintresse (Tönnies, 1963). Frågan som jag då skall uppehålla mig vid är vad som krävs för att vår tids andra rörelse – formad av människors allt större misstro mot den självreglerade marknadsekonomins förmåga att tillfredsställa människors grundläggande behov av anständiga levnadsvillkor - skall kunna utvecklas för att kunna förena det lokala med det globala och undvika att hamna i bygdegemenskapens provinsiellt trångsynta och främlingsfientliga avskärmning.

			I nästa avsnitt behöver jag emellertid först redogöra för bakgrunden till det svenska välfärdssamhällets framväxt och den roll som den svenska socialdemokratin kom att spela för dess utformning och finansiering. Historien visar att den kraftmätning mellan stat och marknad, som Karl Polanyi beskrev i termer av två rörelser, från och till finner en balanspunkt där en kompromiss mellan olika politiska och ekonomiska krafter blir möjlig. Som jag redogjorde för i forskningsstudiens första del så var det just en sådan stor kompromiss, om än med sina inneboende motsättningar, som låg till grund för Bretton Woods-systemet som växte fram under andra världskrigets slutskede för att under USAs överinseende reglera dynamiken i den internationella politiska ekonomin. Den keynesianskt inspirerade ekonomiska politiken, som det beslutades om, medgav möjlighet till en expansiv finanspolitik med hjälp av en (temporärt) underbalanserad budget. Marknadsekonomins vassa kanter var tänkta att ”vadderas” (embedded liberalism). Genom en aktiv statlig intervention skulle marknadsekonomins normala konjunktursvängningar motverkas. Vid lågkonjunktur skulle efterfrågan hållas uppe med hjälp av en stark sysselsättningsskapande offentlig sektor för att undvika att hamna i den nedåtgående ekonomiska spiral som utlöste den Stora 30-talsdepressionen.

			Den tredje grundpelaren på vilken Bretton Woods-systemet kom att vila utgjordes således av en aktiv statlig ekonomisk politik. Av säkerhetspolitiska skäl, inte minst för att motverka utrymmet för kommunistisk expansion i Europa, skulle en sådan ekonomisk politik sträva efter att underlätta framväxten av en välfärdsstat. Erfarenheterna från president Roosevelts New Deal under 30-talet skulle tillvaratas och utvecklas och den ekonomiska politiken skulle därför innehålla betydande inslag av sociala skydd för att säkerställa såväl rimliga levnadsvillkor för medborgarna som näringslivets behov av en frisk och utbildad arbetskraft. En sådan ekonomisk politisk inriktning stämde väl överens med tankarna kring det svenska folkhemmet och den svenska socialdemokratins ideologiska grundsyn. 

			Välfärd och svensk socialdemokrati

			Redan några år innan President Roosevelt höll sitt viktiga tal om den ”nya given” inför demokraternas konvent 1932, framförde Per Albin Hansson här i denna del av världen liknande tankegångar när det gällde vikten av ett nytt samhällskontrakt. I samband med sitt berömda folkhemstal 1928 knöt han an till den diskussion om nödvändighet av och innehållet i ett sådant kontrakt som hade präglat den politiska filosofin alltsedan den westfaliska freden 1648 och inledningen av nationalstatsprojektet. Ideologerna bakom svensk socialdemokrati delade den beskrivning som dominerade den politiska filosofin när det gällde de förhållanden som höll samhället samman, statens roll och vikten av det sociala kontraktet. Drömmen om folkhemmet och välfärdsstaten utgjorde politikens grundpelare. Socialdemokratin tog sin utgångspunkt i befolkningens sedvanor med sina historiska rötter i de självständiga böndernas krav på lokaldemokrati och individuell frihet. Dessa krav på självstyre hade gjort att feodalismen aldrig fått ett riktigt fäste på den svenska landsbygden. Strävan efter industrialisering och modernisering som skulle möjliggöra folkhemmet krävde samtidigt förmågan att tillgodose människors behov av förbättrade levnadsvillkor. 

			Folkhemmets genomförande och välfärdsstatens framväxt skall vi förstå inte enbart som ett resultat av arbetarklassens styrka – manifesterad i storstrejken 1909 - eller som ett svar på den hotbild som Stalins maktutövning i Sovjetunionen senare gav upphov till. Även kapitalägarna och näringslivet insåg behovet av ett samhällskontrakt. Det handlade inte bara om nödvändiga åtgärder för att upprätthålla sambanden mellan löner och vinster för att få avsättning för sin produktion utan även om att disciplinera arbetskraften till att svara mot de krav som ställdes för övergången från bonde till industriarbetare. Inte minst spelade bland annat nykterhetsrörelsen härvidlag en stor betydelse för moral och skötsamhet. 

			Detta upplysta egenintresse från näringsidkarna gjorde det möjligt för socialdemokratin att förena demokrati och kapitalism och undanröja de motsättningar som låg inbyggd i deras relation. Drömmen om folkhemmet, och de medel med vilka välfärdsstaten skulle byggas upp, kom inte bara att bryta med liberalismens grunder utan också med marxismens. Den svenska socialdemokratin avvisade historiematerialismen och dess ekonomism med sin mer ödesbestämda uppfattning om utveckling och hävdade tvärtom att utvecklingen var påverkbar och att politik var samhällsutvecklingens motor. Istället för att sitta på läktaren och invänta revolutionen menade den svenska socialdemokratin att arbetarklassens politiska kraft skulle användas till att driva igenom ekonomiska reformer för förbättrade levnadsvillkor. Utan att förneka arbetarklassens betydelse tonade den svenska socialdemokratin ner klasskampens betydelse och menade på att det fanns ett utrymme för olika klassallianser. Detta gällde inte minst allianser med social liberala krafter som oroades för den självreglerande marknadens sociala konsekvenser och de politiska effekter (i form av radikalisering) dessa kunde ge upphov till. Därtill kom den viktiga alliansen med bondeförbundet. Här spelade den nationella frågan en viktig roll. Socialdemokratin lyckades förena vikten av en politik och kommunitarism – en kommunitarism som betonade det civila samhället och det kollektiva istället för liberalismens förhärligande av det individuella. Erfarenheterna från folkrörelserna, och dess betydelse och samtida krav på mänskliga rättigheter och demokrati, gjorde att socialdemokratin samtidigt kunde undvika att hamna i den konservativa fällan med vilken kommunitarismen är filosofiskt och ideologiskt besläktad och att därmed låsa fast sig i gamla, ofta förtryckande, strukturer som förnekade individuella rättigheter. 

			Den svenska modellen och socialdemokratin kom därmed att utgöra någonting mer än den ”inbäddade liberalism” som oftast tillskrevs keynesiansk politik (Gustavsson & Lindberg, 2015). Den visade vägen till en helt ny politisk modell och lyckades med bedriften att få svensk arbetarrörelse att undgå misstaget från kontinenten att söka förbättrade levnadsvillkor med hjälp av nationalsocialism och fascism (Berman, 2006). Den svenska socialdemokratin förstod inte bara vikten av att värna om demokratin utan också av att skapa en kompromiss mellan det nationella och det internationella. Den lyckades undvika att hamna i den etnonationalism som präglade stora delar av kontinenten eller bli förespråkare av en för människor ogripbar internationalism genom att utveckla en konkret solidaritet, såväl nationellt som internationellt. 

			Välfärdsstatens framväxt i de nordiska länderna byggde således på en stark solidaritet mellan arbetarrörelsens olika delar. Solidaritet, enligt arbetarrörelsens vedertagna definition handlade om förståelsen av att utsatthet kan drabba alla - även en själv - vilket skiljer solidaritet från moral och välgörenhet (Liedman, 1999). Genom att arbetarna klarade av att kollektivt samordna användandet av sitt gemensamma kapital (det vill säga sin arbetskraft), såväl på arbetsplatsen som i riksdagen, fick de tillgång till en avgörande maktresurs som kunde användas såväl för att bekämpa arbetsgivarnas självpåtagna rättigheter som till att driva eget politiskt reformarbete (Korpi, 1981). Det centraliserade beslutsfattande, på vilket maktresursernas samlade styrka var helt beroende, stärkte inte bara den nordiska arbetarrörelsens förmåga att styra samhällsutvecklingen med hjälp av god social ingenjörskonst. De centraliserade beslutsstrukturerna och behovet av ordning i de egna leden för att vidmakthålla kraften i förhandlingsmaskineriet, skulle också komma att begränsa utrymmet för medskapande medborgardialog med befolkningen utöver partiarbetet. Partipolitiken blev det enda sättet på vilket medborgarna politiskt kunde kanalisera sitt samhällsengagemang. Enligt den sociala ingenjörskonsten kunde det goda samhället byggas uppifrån och ner, för människor istället för med människor.

			
				
					Box II:3:2
Välfärdsstatens signum

					Med begreppet välfärdsstat avses vanligen ett samhälle som tar ett kollektivt ansvar för medborgarnas välbefinnande. Välfärdspolitik innebär strävan efter att tillgodose människors behov av olika välfärdstjänster som vård, skola och omsorg liksom inkomsttrygghet i form av olika socialförsäkringar (Jackson, 2009). Välfärden är tänkt att komma alla till del, i synnerhet resurssvaga och utsatta grupper. Den välfärdsstat som växte fram i västvärlden efter andra världskriget tog sig olika former i olika länder. Den danske professorn i sociologi Gösta Esping-Andersens har blivit internationellt uppmärksammad för hans typologisering och indelning av välfärdsstaten i tre olika kategorier (Andersen, 1990). Medan den anglosaxiska liberala välfärdsstaten lade tyngdpunkten på privata lösningar inom ramarna för marknadssystemet, lade den centraleuropeiska mer konservativa modellen ansvaret hos arbetsmarknadens parter och på familjen. I den socialdemokratiska modell som kännetecknat de nordiska länderna var det statens uppgift att upprätthålla ett generellt trygghetssystem med hjälp av socialförsäkringar som var allmänna, som riktades till hela befolkningen och som finansierades genom främst inkomst beskattning.

				

			

			I Sverige har välfärdsstaten således från början tagit på sig rollen att på lika villkor ta ansvar för medborgarnas grundläggande behov. Den svenska välfärdsstatens målsättning att omfatta så många samhällsgrupper som möjligt utan diskriminering har också ett mycket starkt stöd hos den svenska befolkningen och som sträcker sig långt över partigränserna (Nilsson, 2014). Över tid har emellertid den svenska välfärdsmodellen i praktiken visat sig komma att bli ytterst selektiv (De los Reyes, 2008). För att komma in i systemet och ha rätt till ersättning vid sjukdom eller arbetslöshet skall man ha arbetat under en viss tid, tjänat pengar och betalt in skatt. Det innebar i praktiken att de grupper i samhället som bäst behöver världsfärdssamhället tenderade att i stor utsträckning ställas utanför detsamma.

			
				
					Box II.3.3
Folkhälsans samhälleliga betydelse

					Nivån på ett samhälles folkhälsa är nära förbunden med välfärdssystemet utbyggnad och effektivitet. Världshälsoorganisationen (WHO) visade med sin folkhälsorapport några år in på 2000-talet hur hälsoklyftorna ökade världen runt som en följd av att nationalstaternas utrymme för en omfördelande välfärdspolitik minskade under 1980- och 1990-talen (Marmot, 2008).

					Den förväntade livslängden kunde variera med över tio levnadsår beroende på var och i vilken miljö människor vuxit upp. Människor med högre utbildning levde i genomsnitt betydligt längre än de med lägre utbildning. Rapporten visade på de sociala bestämningsfaktorernas inflytande (se figur nedan). Människor skapar själv sina liv, men inte alltid de villkor som de lever under. Människors levnadsvanor och livsstil över vilka människor har rådighet har stor betydelse. Lika stor, om inte större betydelse förlivslängd och livskvalitet har emellertid människors uppväxtmiljö, föräldrarnas utbildning, förhållandet på arbetsmarknaden, trivsel i yrkeslivet och den utsträckning i vilken människor kan påverka de beslut som berör deras liv, det vill säga de sociala bestämningsfaktorerna (Marmot, 2008). 

					Rapporten blev till en väckarklocka, inte minst i Sverige. Trots ett gediget legalt ramverk som slog fast vikten av att arbeta för en mer jämlik utveckling, inte bara formulerat i den svenska regeringsformens andra paragraf utan också i en rad andra så kallade portalparagrafer (exempelvis i socialtjänstlagen; 1 kap, 2§) fortsatte klyftorna att stiga (Göteborgs Stad, 2017). På lokal nivå runt om i Sverige tog förtroendevalda politiker initiativ till att skapa lokala folkhälsokommissioner. Malmö var först ute. Därpå följde Västra Götalandsregionen, Östgötakommissionen, Karlskrona kommissionen, Stockholmkommissionen och Kommissionen för Jämlik Hälsa i Göteborg för att nämna några. På nationell nivå tillsatte regeringen en motsvarande nationell hälsokommission. Regeringen skrev därtill in målsättningen i sin regeringsförklaring 2016 att minska de påverkningsbara klyftorna inom loppet av en generation.

					Folkhälsans sociala bestämningsfaktorer

					
						
							[image: ]
						

					

					För att illustrera det komplexa samspelet mellan samhälle och individ vad gäller förutsättningar för en god hälsa på lika villkor, utarbetade Östgötakommissionen en sammanfattande ”Östgötamodell för jämlik hälsa – ett samspel mellan individ, miljö och samhälle”. (Östgötakommissionen, 2014).

					De forskningsresultat som producerats inom ramarna för de olika folkhälso- och sociala hållbarhetskommissionerna visar entydigt på att de växande hälsoklyftorna som präglat Sverige under senare årtionden, inte bara är en fråga om bristande jämlikhet och en orättvis fördelning av livschanser. Hälsonivån i ett samhälle är också av stor nationalekonomisk betydelse. Den blir avgörande för arbetskraftens reproduktion och förmågan att möta de allt högre krav på kognitiv förmåga som den teknologiska utvecklingen tillsammans med en tilltagande internationell konkurrens ställer. Hälsotillståndet påverkar inte bara tillgången till arbetskraft utan även produktiviteten, utbildningsnivån och sparandet. En god hälsa underlättar en effektivare användning av utrustning, maskiner och annan teknologi. Den generella utbildningsnivån har betydelse för företagens kompetensförsörjning. Sparandet ökar med stigande hälsa vilket ökar tillgången till kapital för näringsliv och offentliga investeringar (Kommissionen för ett socialt hållbart Malmö, 2013, Östgötakommissionen, 2014, Stockholmskommissionen, 2015, Göteborgs Stad, 2017).

					En god folkhälsa kan också innebära minskade kostnader för hälso- och sjukvård (Västra Götalandsregionen, 2013b). Hälsotillståndet har på så sätt betydelse för den ekonomiska tillväxten (Abrahamsson et al., 2016). Folkhälsan förstärker också människors sociala tillit. En politik som medför att människor mår bättre och ökar deras förmåga att tillvarata sina egna livschanser, medför samtidigt en ökad förmåga till att ta ett större kollektivt ansvar för samhällets väl och ve (Liljeberg, 2005, Kristensson, 2015). Forskningen visar på hur försämrad folkhälsa kan förebyggas. Det handlar inte minst om behoven av en social investeringspolitik som säkerställer välfärdstjänsternas utbud och kvalitet. Speciellt uppmärksammas sociala insatser i tidig ålder (Nilsson, Wadeskog, Hök & Sanandaji, 2015). Såväl förskolans som skolans kompensatoriska ansvar utgör därför viktiga hörnstenar för välfärden (SOU, 2017:47). 

				

			

			Välfärdsstatens framväxt sedan andra världskrigets slut har kantats av den pågående diskussionen om de utmaningar som dess framtida finansiering står inför. Tage Erlander döpte under sin tid välfärdens dilemma till ”de stigande förväntningarnas missnöje”. Dilemmat förklarades av att efterfrågan på välfärdstjänster förväntades stiga när den materiella välfärden ökade (Wagners lag) samtidigt som kostnaderna för välfärdens tillhandahållande också skulle öka (Baumols kostnadssjuka). Dilemmat, som sysselsatte Tage Erlander, bestod i det faktum att om statens utgifter för bibehållen välfärd inte skulle tillåtas öka tillräckligt mycket, så skulle människors efterfrågan på välfärd inte kunna tillgodoses. Detta gap mellan utbud och efterfrågan skulle då riskera att medföra att invånarnas stöd för en skattefinansierad välfärdsmodell med tiden skulle komma att minska. De mer välbärgade invånarna skulle då sannolikt komma att söka sig privata lösningar.

			Vår tids stora samhällsomdaning anses av flera olika skäl ha förstärkt detta dilemma. Statens tillbakadragande från det politiska rummet har medfört att såväl ansvaret för välfärdstjänsternas utförande som för deras finansiering alltmer kommit att läggas över på kommuner. Nedskärningarna i de statliga ersättningssystemen vid sjukdom och arbetslöshet har märkbart ökat den kommunala kostnaden för försörjningsstöd. Samtidigt har alltmer av de politiska beslut som påverkar tillväxtens förutsättningar kommit att fattas på landstings- och på regional nivå. Därtill kommer den demografiska utvecklingen med en alltmer åldrande befolkning. Frågan om den ekonomiska tillväxtens betydelse för den framtida finansieringen av välfärdssystemen liksom frågan om skatte- och pensionssystemens utformning har därför aktualiserats, inte minst på grund av de besvärande finansieringsgap som många svenska kommuner uppger att de står inför. Samtidigt har medvetenheten ökat om det ömsesidiga sambandet mellan tillväxt och välfärd. Arbetskraftens kompetens och kognitiva förmåga har visat sig ha ett avgörande inflytande på produktivitet, konkurrenskraft, sysselsättningsgrad, och ekonomisk tillväxt. Den är också synnerligen beroende av fungerande institutioner för utbildning, vård och omsorg. Välfärdsstaten har därmed det dubbla åtagandet att såväl se till invånarnas trygghet och välfärd som att främja den ekonomiska tillväxten. I kommande avsnitt skall jag diskutera kring några av förutsättningarna för detta.

			Den svenska välfärdens ekonomiska förutsättningar

			Det svenska välfärdssamhällets uppbyggnad och framgång förklaras delvis av en stark politisk riksdagsmajoritet med stor folklig legitimitet och en geopolitiskt tillåtande omvärld (det kalla krigets logik gav små stater manöverutrymme för välfärdspolitik). Välfärdspolitiken möjliggjordes dessutom av en stark frihetslängtan hos en framväxande medelklass som i utbyte mot sin skattebenägenhet fick avlastning med att ta hand om åldrande föräldrar och uppväxande barn (Berggren & Trägårdh, 2015). Sammantaget präglades den svenska befolkningen av stor tilltro till nationella föreskrifter och handlingsplaner vilket gjorde det möjligt för en god social ingenjörskonst att få praktiskt och lokalt genomslag.

			Det goda samhället ansågs kunna skapas uppifrån och ner med hjälp av utbildning, planering och lagstiftning, och den sociala ingenjörskonsten blev ett viktigt begrepp i det svenska folkhemsbygget. Det var också socialdemokratins ambitioner att omskapa samhället genom stegvisa reformer vars folkliga legitimitet kunde upprätthållas genom att varje steg utvärderades och misstag fortlöpande rättades till. Den sociala ingenjörskonsten bidrog därmed till att framgångsrikt bygga upp det svenska välfärdssamhället som i Sverige på 1900-talet skapade förutsättningar för människors frigörelse från fattigdom och till anständiga liv.

			Sveriges näringspolitiska beroende av sin internationella omvärld kom under 1900-talets tre sista decennier emellertid att medföra en stor struktur-omdaningen i landets historia. Industrisamhället började då i allt snabbare takt förvandlas till ett kunskapssamhälle. Ekonomiskt innebar detta en övergång från att tillverkningsindustrin hade varit en aktör i nationellt baserade produktionssystem, till att istället bli till en länk i den globala nätverksproduktionens förädlingskedja. Den världsekonomiska kris som slog till med all kraft i mitten av 1970-talet, på grund av oljekrisen och det faktum att varuproduktion kommit att överstiga den samlade efterfrågan, kom att bryta den enastående ekonomiska tillväxt och industriella utveckling som präglat västvärlden i stort sedan andra världskriget och som skapat utrymme för välfärdsstaten med tillhörande massproduktion av varor och tjänster.

			Med stagflationen följde ökat intresse för de möjligheter som finansmarknadens avreglering medgav när det gällde att tjäna pengar på pengar genom att bland annat spekulera i räntornas och valutakursernas utveckling. Som redogjorts för i tidigare avsnitt kom industriföretagens vertikala integration från 1960-talet att gradvis minska i omfattning. De egna försörjningsleden styckades upp, såldes ut och kom istället att ingå i de nya förädlingskedjor och globala produktionsnätverk som växte fram med hjälp av olika underleverantörer världen över. Politiskt betydde denna utveckling att grunden för den svenska modell som präglat relationen mellan näringsliv och fackföreningsrörelsen och utgjort efterkrigstidens ”sociala kontrakt”, urholkades. Producenten skiljdes från konsumenten och de tidigare så viktiga sambanden mellan vinster och löner som utgjort kompassnål för arbetsmarknadens parter upphörde. Den ökade internationella konkurrensen gjorde det samtidigt allt svårare att upprätthålla den välfärdsregim på vilken den svenska modellen byggde.

			De långtidsutredningar som genomfördes under 1970-talets första hälft kom till samma slutsats som en rad konsultrapporter (Boston Consulting Group, 1979). En fortsatt tillväxt av landets exportinriktade varuproduktion ansågs nödvändig för att upprätthålla sysselsättningen. För att klara sig i den tilltagande internationella konkurrensen och exportera sig ur den ekonomiska krisen måste samtidigt produktionens kunskapsinnehåll öka. Kritiska röster som varnade för det internationella beroendets långsiktiga effekter saknades inte. Kritikerna kunde emellertid inte formulera några trovärdiga strategier för hur den omställning de föreslog till en alternativt inriktad och mer hemmamarknadsbaserad produktion i praktiken skulle gå till. Produktionstekniken visade sig utgöra ett oöverstigligt hinder för detta. Som jag tidigare redogjort för medförde dess krav på en ensartad tillverkning i stora serier för att minska styckkostnader samtidigt ett ökat behov av vidgade avsättningsmarknader och export. Därtill saknades politisk förmåga. Såväl marknadsekonomins expansion som fortsatt välfärd för svenska medborgare byggde på ökat internationellt beroende även om detta ökade sårbarheten för internationella konjunktursvängningar. De inhemska marknadernas storlek medgav helt enkelt inte de stordriftsfördelar som krävdes för en lönsam och konkurrenskraftig varuproduktion. Världsekonomins utveckling och den samhällsomdaning som följde i dess kölvatten förändrade samtidigt statens roll. Från att genom aktiv industri- och sysselsättningspolitik tidigare spelat rollen av ett filter för att absorbera och neutralisera negativt internationellt inflytande, blev statens uppgift nu istället att utvecklas till ett kraftöverföringsband för att dra till sig omvärldens intresse, underlätta kontaktytor med utländskt privat investeringsvilligt kapital och bidra till näringslivets förmåga att surfa på de konjunkturella vågorna. Forskningslitteraturen menar att västvärldens stater därmed gradvis kom att röra sig bort från att vara välfärdsstater till att bli mer renodlade konkurrensstater, där politisk styrning av efterfrågan ersattes med åtgärder för att främja utbudet (supply-side economics) (Rhodes, 1994, Cerny 1997, Jessop, 2002).

			Sammantaget innebar denna utveckling att synen på samhället och dess utveckling förändrades under 1970-talets andra hälft. Välfärdsstaten fick allt svårare att hantera den arbetslöshet och den inflation som följde i oljekrisens spår. En tilltagande internationell konkurrens ställde den svenska varvs- och basindustrin inför behov av strukturomvandling och ökat kunskapsinnehåll. Samtidigt kritiserades välfärdsstaten för att ha en alltför stor inblandning i såväl näringslivet som i människors vardag. Till följd av dess skattetryck upplevdes den alltmer som en våt filt som hämmade såväl marknadens kreativa förmåga som människors individuella valmöjligheter. De sociala trygghetssystemens insatser ansågs inte bara minska tillgängligt kapital för investeringar och ekonomisk tillväxt. De ansågs även minska människors arbetsvilja. Avregleringar och skattesänkningar ansågs av alltfler nödvändiga recept för att bryta passivisering och uppmuntra ökade investeringar och arbetsinsatser. Resultatet av den förda politiken visade sig snart i en ökad lönespridning.

			Effekterna av stigande inkomstklyftor visade sig också på bostadsmarknaden. Omvandlingen från hyresrätt till bostadsrätt medförde att bostadspriserna sköt i höjden – många klarade inte av hyreshöjningarna och tvingades flytta. Gentrifiering och segregation ökade i takt med att fattigdomen åter började breda ut sig. De svenska välfärds- och trygghetssystemen nådde bara de som var faktiskt integrerade i samhället, det vill säga de som kunnat etablera sig på arbetsmarknaden. Utan etablering på arbetsmarknaden uteblev rätten till sjukpenning och arbetslöshetsförsäkring. I fortsättningen skulle välfärdsstaten bara medföra ökad frihet för dem som kommit in i innanförskapet (Fridolin, 2009). 

			Finansiering och försörjningskvot

			Den nationalekonomiska teoribildningen har traditionellt påvisat den ekonomiska tillväxtens betydelse för välfärdens finansiering. Ekonomisk tillväxt har uppfattats som en förutsättning för att upprätthålla sysselsättningen och med den välfärdens skatteunderlag. Som tidigare redogjorts för i samband med diskussionen i forskningsstudiens första del om inriktningen på den europeiska unionens ekonomiska politik (European Commission, 2010), har sociala insatser härvidlag upplevts som en kostnad som tär på finansmarknadens tillgängliga kapital och reducerar utrymmet för tillväxtfrämjande investeringar (Morel et al., 2011).

			Den vikt som de flesta politiska beslutsfattarna fäster vid den ekonomiska tillväxtens betydelse beror många gånger på hur de, med hjälp av olika befolkningsprognoser, tolkar den demografiska utvecklingen och människors försörjningsbörda. Den demografiska utvecklingen präglas i Europa av minskande födelsetal och en åldrande befolkning. På en övergripande nivå blir det således allt färre som skall försörja allt fler. Det är också utifrån detta förhållande som man mäter den demografiska försörjningskvoten, det vill säga antalet invånare i arbetsför ålder i förhållande till befolkningen i sin helhet.

			Betydelsen av en försämrad försörjningskvot skall tolkas mot bakgrund av att kostnaderna för välfärden samtidigt förväntas öka, dels till följd av de stigande kostnader för sjuk- och äldrevård, som en allt äldre befolkning medför, dels till följd av att allt större krav ställs på välfärdens kvalitativa innehåll. Till detta skall läggas att löneutvecklingen i den välfärdsproducerande sektorn förväntas överstiga det utrymme som produktivitetsutvecklingen inom denna sektor medger (Baumols kostnadssjuka). Av samma anledning som New Yorks symfoniorkester inte kan spela Beethovens symfoni nummer fem fortare än vad som redan görs, kan man inte heller vårda åldringar och bädda deras sängar på ett snabbare och effektivare sätt.

			
				
					Box II:3:4
Baumols kostnadssjuka 

					Välfärdssektorns inneboende kostnadsökningar komplicerar frågan om dess finansiering ytterligare. Dessa inneboende kostnadsökningar anses vara ett obönhörligt resultat av att tillverkningsindustrin, till följd av sin betydligt större förmåga till produktivitetsförbättringar, förväntas förbli löneledande. För att förhindra en alltför stor lönespridning blir det därför nödvändigt att låta lönerna för de anställda i välfärdssektorn följa löneutvecklingen i tillverkningsindustrin trots att en sådan löneutveckling överstiger det utrymme som produktivitetsutvecklingen i denna sektor egentligen medger. Dessa stigande kostnader har kommit att kallas för Baumols kostnadssjuka, (eller för Baumoleffekten) efter nationalekonomen William Baumols teorier om varför lönekostnaderna stiger i en viss tjänstesektor trots att produktiviteten inte stiger i motsvarande utsträckning. Slutsatserna som drogs blev att kostnaden för välfärden per automatik förr eller senare skulle komma att överstiga vad som skulle vara politiskt möjligt att finansiera, åtminstone med hjälp av skattemedel vars uppbörd baserades på dagens inkomstbaserade beskattningssystem. Alternativet till att finansiera välfärden genom inkomstbeskattning vore att införa en skatt på produktionen eller att höja skatten på konsumtionen. Andra finansieringsmodeller består i att öka statsskulden eller att avgiftsbelägga välfärdstjänsterna. Det första är i längden ohållbart och det andra är inte politiskt möjligt. Att avgiftsbelägga välfärdstjänsterna innebär att den omfördelningsmekanism som ligger till grund för solidariteten bakom tanken på den allmänna välfärden försvinner. Välfärd i ett skandinaviskt sammanhang har alltid varit förbundet med minskade hälso- och inkomstklyftor som i sin tur utgör den grund på vilken invånarnas finansieringsbenägenhet vilar.

				

			

			Samtidigt som det blir allt färre som av åldersskäl skall försörja allt fler och de totala kostnaderna för omsorgen förväntas öka, förvärras situationen ytterligare av att många mindre kommuner i landet visar på en minskande befolkning och därmed ett minskat skatteunderlag. Samtidigt är det inte bara mindre kommuner på glesbygden som får problem med skatteunderlaget. Många av de större och medelstora städerna uppvisar en förändrad befolkningsstruktur, där välutbildade småbarnsfamiljer flyttar ut till ett eget hem i kranskommunerna medan låginkomsttagare i form av invandrargrupper och studenter flyttar in. Denna utveckling riskerar inte bara att medföra finansiella problem i städerna. Beroende på hur det kommunala skatteutjämningssystemet faller ut i de enskilda fallen, kan många kranskommuner drabbas hårt till följd av ökande kostnader för snabbt växande barnkullar och stigande behov av barnomsorg och skolgång.

			Det är liknande tankegångar som legat till grund för de prognoser om välfärdens framtida finansiering som under det senaste decenniet producerats av Sveriges Kommuner och Landsting (SKL). De finansieringsgap som SKL räknar fram bygger på en allt mer försämrad demografisk försörjningskvot och ett minskat skatteunderlag och visar på hur de flesta kommuner och landsting, vid oförändrade statsbidrag, måste förbereda sig på en kraftig ökning av kommunalskatten för att klara välfärdens finansiering i framtiden. I en uppmärksammad rapport från 2010 ”Framtidens utmaning – välfärdens långsiktiga finansiering”, diskuterar SKL kring hur kommunsektorns välfärdsverksamhet skall kunna upprätthållas på nuvarande nivå utan ett allt högre kommunalt skatteuttag (Sveriges Kommuner & Landsting, 2010). DE prognoser som SKL presenterar visar på att det i värsta fall kan bli aktuellt med en höjning av kommunalskatten fram till år 2035, utifrån dagens nivå, med omkring 13 kronor om inte regering och riksdag fattar beslut om en betydande förstärkning av de statliga bidragen. En sådan dramatisk höjning utgör naturligtvis ett mardrömsscenario för de flesta förtroendevalda kommunpolitiker.

			Eftersom utsikterna till att minska ”de stigande förväntningarnas missnöje” är små och kostnadsutvecklingen antas se ut som den gör, upplever många politiker och kommunala tjänstemän att det bara återstår att öka ortens attraktivitet och dra till sig en större mer välutbildad och högavlönad befolkning för att kunna öka skatteunderlaget tillräckligt mycket. SKL-rapporten var tidigt ute och tillhörde de första som seriöst tog upp frågan om kommunernas framtida förmåga till att mot bakgrund av de rådande demografiska förhållandena finansiera välfärden. Rapporten kom att göra ett stort avtryck och utgör en stor del av förklaringen till att i stort sett alla kommunala och regionala utvecklings- och tillväxtstrategier i fortsättningen kom att sträva efter en så stor befolkningsökning som möjligt genom ökad tillväxt, kreativitet, innovation och attraktivitet. 

			Som SKL påpekar några år senare i en egen utvärdering av prognosernas träffsäkerhet, är framtiden svårförutsägbar. Kommunernas sammantagna finansierings förmåga kom också för den aktuella perioden att utvecklas betydligt mer positivt än vad prognoserna antagit. Den kommunala sektorn visade sig i praktiken både kunna finansiera sina uppdrag och stärka den offentliga sektorns nettoförmögenhet (Sveriges Kommuner och Landsting, 2014b). 

			SKL:s utvärderingar av sina använda prognosmetoder visar på betydande svårigheter med att uppskatta såväl kommunsektorns kostnadsutveckling som framtida intäkter, någonting som enligt SKL:s bedömningar riskerar att minska den framtida trovärdigheten i de förutsättningar som budgetarbetet bygger på (SKL, 2013d, 2014b). Välfärdens kostnadsutveckling är svår att förutse på grund av människors snabbt förändringsbara attityder till och behov av välfärdstjänster. Därtill kommer svårigheterna med att förutse de effektivitetsvinster och kostnadsbesparingar som den teknologiska utvecklingen medger, inte minst när det gäller den medicintekniska och digitala utvecklingen. Denna har redan idag visat sig kunna medföra betydande effektivitetsvinster såväl när det gäller vårdtider och vårdplatser som när den gäller kostnaderna för läkarbesök och kommunikation på landsbygden. Även intäktssidan är svår att beräkna i förväg. Intäkternas storlek beror på såväl utvecklingen av sysselsättningen (skattebasen) som på avkastningen på den offentliga sektorns finansiella tillgångar. 

			
				
					Box II:3:5
Försörjningskvotens beräkning

					Den demografiska försörjningskvoten är kvoten mellan den del av befolkningen som inte anses befinna sig i en arbetsför ålder eller vara ekonomiskt aktiv i förhållande till den del av befolkningen som befinner sig i arbetsför ålder och som anses vara ekonomiskt aktiv. Den beräknas genom att dividera den del av befolkningen som är mellan 0 – 19 år plus antalet över 65 år med den del av befolkningen som är i arbetsför ålder, det vill säga mellan 20 och 65 år. En kvot på 1 betyder att en person mellan 20-64 år skall försörja sig själv och ytterligare en person. Förenklat kan man säga att om försörjningskvoten är mindre än ett är det fler som rent teoretiskt förvärvsarbetar än som inte förvärvsarbetar, och omvänt om kvoten är större än ett. Nationellt var kvoten 0,71 år 2011. På 40 års sikt beräknas kvoten ha ökat till 0,87. Som framgår av nedanstående figur har den demografiska försörjningskvoten i Sverige under senare tid varit stigande och utgör för närvarande den högsta i Europa. Enligt prognosen kommer den dock i framtiden att stiga betydligt snabbare i Syd- och Västeuropa än i Sverige och Nordeuropa.[image: ]

					Invändningar kan göras när det gäller detta sätt att beräkna försörjningskvoten. Den demografiska försörjningskvoten är tämligen ointressant bortsett ifrån att den skapar ett nog så viktigt krismedvetande om att ekonomiska resurser inte är oändliga. Det intressanta är nämligen inte antalet invånare i arbetsför ålder i relation till den befolkning som inte är i arbetsför ålder. Det är betydligt mer intressant att se på hur många det är som arbetar i förhållande till de som inte arbetar och framför allt att se till hur många timmar de arbetar och vilket produktionsvärde de bidrar med per arbetad timme. Den demografiska försörjningskvoten tar vare sig hänsyn till sysselsättningsgraden eller till att folk kommer in senare i arbetslivet och att de i allt större utsträckning kanske också lämnar det senare. Om målet istället vore maximal välfärd och det goda livet borde inte demografin och befolkningstillväxten tas som utgångspunkt utan istället befintliga ekonomiska resurser. Då skall man utgå från den ekonomiska försörjningskvoten som ser till sysselsättningsgrad och inte från den demografiska som ser till befolkningstillväxt. Ekonomin och sysselsättningen blir här medel för välfärden och det goda livet. Enligt detta synsätt är det sysselsättningsnivån och förvärvsfrekvensen som blir mest avgörande för välfärdens finansiering och inte demografin och befolkningsutvecklingen i sig. Den ekonomiska försörjningskvoten beräknas utifrån att dividera summan av unga, äldre och ej förvärvsarbetande (det vill säga summan av befolkningen i sin helhet minus antalet sysselsatta) med antalet sysselsatta. Därmed är det ett mått på hur många varje förvärvsarbetande behöver försörja förutom sig själv. År 2011 var den ekonomiska försörjningskvoten 1,16 i Sverige. En oförändrad förvärvsfrekvens ger en kvot på 1,35 år 2030. Att öka antalet arbetade timmar i ekonomin, fler i arbete helt enkelt, blir ett viktigt inslag för att hantera konsekvenserna av en åldrande befolkning. Det uppnås effektivast genom en höjd förvärvsfrekvens i grupper som idag har låg förvärvsfrekvens. Att öka sysselsättningen, och förvärvsfrekvensen, är viktigt för att hantera den demografiska utvecklingen. Fler unga och utlandsfödda behöver komma i arbete och äldre behöver arbeta längre. För en oförändrad försörjningsbörda fram till år 2030 behöver sysselsättningen i Sverige som helhet öka med cirka 600 000 personer (Anderstig, 2012).

					Vikten av att istället använda den ekonomiska försörjningskvoten som grund för översiktsplanering och utvecklingsplaner har man uppmärksammat i region Halland. Beräkningar utifrån den ekonomiska försörjningskvoten ger en helt annan bild av försörjningsbördans utveckling i förhållande till övriga riket än vad den demografiska försörjningskvoten gör. Beräknat endast på befolkningens åldersstruktur tillhör Halland de län i landet som har högst försörjningskvot. Beräknas kvoten däremot som andelen förvärvsarbetande i förhållande till de som inte förvärvsarbetar visar det sig att försörjningskvoten i Halland, genom regionens relativt höga sysselsättningsgrad och förvärvsfrekvens, är lägre än riksgenomsnittet (Region Halland, 2014). Framtidens möjligheter till att finansiera välfärden beror således betydligt mer på hur produktivitet och arbetsmarknad utvecklas och hur sysselsättningsgrad och förvärvsfrekvens kan upprätthållas än av befolkningsutvecklingen i sig.

				

			

			Växande finansieringsgap

			Samtidigt som det är kroniskt svårt att beräkna såväl kostnader som intäkter beror storleken på kommunernas eventuella finansieringsgap också på hur det kommunala skatteutjämningssystemet slår. Det är långt ifrån självklart att en välutbildad barnfamilj bidrar med större skatteintäkter än pensionärer med tanke på de kostnader som krävs för barnfamiljernas skola, vård och omsorg.

			
				
					Box II:3:6
Det kommunala skatteutjämningssystemet

					Det kommunala skatteutjämningssystemet bygger på att alla svenska kommuner skall ha samma finansiella möjligheter att tillhandahålla sina medborgare en likvärdig välfärd. Systemet finansieras huvudsakligen av staten och uppgick 2015 till 66 miljarder kronor. I genomsnitt utbetalades ungefär 6 400 kr/invånare. Dorotea och Vilhelmina tillhör de kommuner som erhöll störst bidrag per invånare (27 000 kr). Malmö får totalt det största bidraget uppgående till 4,4 miljarder (14 000 kr/inv). Systemet utgörs förutom av statligt finansierad inkomstutjämning (baserat på kommunens skattekraft) också av kostnadsutjämning mellan kommunerna beroende på förhållanden (exempelvis befolkningens åldersstuktur) som kommunerna själva inte kan påverka.

				

			

			Dessa reservationer till trots är det emellertid otvetydigt så att de flesta kommuner och landsting står inför problematiska finansieringsgap. De beror emellertid inte i första hand på den demografiska utvecklingen utan mer på den övervältring av kostnader som skett från stat till kommuner och landsting, när staten förändrat sin roll och dragit sig tillbaka från det politiska rummet. En utveckling som inte bara resulterat i ökade kommunala kostnader för investeringar i infrastruktur, utan också i ökade kommunala utgifter i försörjningsstöd till följd av de förändringar som samtidigt skett i de statliga sjuk- och arbetslöshetsförsäkrings-systemen. Tillsammans med utgiftstak och överskottsmål har detta många gånger medfört minskat utrymme för välfärdens finansiering och behov av nedskärningar. Många kommunpolitiker menar att liknande finansieringsgap måste slutas med hjälp av ökade transfereringar från staten och inte genom en höjd kommunalskatt. Hur stora finansieringsgapen blir beror som sagt, och som nedanstående figur illustrerar, på hur det kommunala skatteutjämningssystemet slår ut i praktiken.
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			Den allt större plats som frågan om välfärdens finansiering idag tar i den allmänna samhällsdebatten kan vara svår för gemene man att ta till sig. Det kan för var och en förefalla aningen obegripligt att ju rikare ett samhälle blir desto svårare har det blivit att finansiera välfärden. Även Baumol själv oroades för att hans funderingar kring effekterna av välfärdens ökande kostnader tolkats alltför dystert och rentav kunde komma att ge upphov till självuppfyllande profetior (Baumol et al., 2012).

			”we can have it all: better health care, good education, and even more orchestral performances” … ”given this, it is clear that if improvements to health and education are hindered by the illusion that we cannot afford them, we will all be forced to suffer from self-inflicted wounds”.

			Dessa tankegångar bygger då rimligen på att produktiviteten fortsätter att öka i de bägge sektorerna (om dock långt ifrån lika mycket) liksom att fördelningspolitiska åtgärder kan identifieras som dessutom är politiskt görbara för att kunna slussa över de resurser som denna produktivitetsökning ger upphov till, från ökad privat konsumtion till finansiering av välfärdstjänster. Ytterst handlar finansiering av den framtida välfärden nämligen om fördelningspolitik. De ökade kostnader för en oförändrad välfärd på 200 miljarder kronor, som låg till grund för SKL:s tidigare prognoser, och som främst avsåg att visa på behovet av kraftigt utökade statliga bidrag till den kommunala sektorn, skall jämföras med att befolkningen i sin helhet under samma tid beräknas ha 1 000 miljarder kronor mer till sitt förfogande för privat konsumtion. Frågan är således närmast hur dessa resurser på ett demokratiskt och rättvist sätt skall kanaliseras till de välfärdstjänster som befolkningen i sin helhet är beroende av för att efter svenska förhållanden kunna leva anständiga liv.

			De metoder som används och de antaganden som görs vid framtagning av prognoserna för att beräkna välfärdens framtida behov av finansiering skall uppfattas mot bakgrund av den konservativa tidsanda som råder. Ekonomernas naturliga benägenhet för försiktighetsprincipen, det vill säga att planera för det värsta scenariot och istället eventuellt kunna glädja sig om utvecklingen blir bättre än väntat, har blivit vägledande för arbetet. Denna benägenhet motverkas inte på samma sätt som förr av att politiken, till följd av sina mer allsidiga målbilder, känner sig tvingade att tänka precis tvärtom. Politikerna är numera alltför rädda för att bli beskyllda för överbudspolitik, för att basera sin politik på glädjebudgetar och för att inte ta ansvar. 

			Problemet med alltför dystra prognoser är inte bara det faktum, som SKL varnar för (Sveriges Kommuner och Landsting 2013d), att prognosmetoderna kommer att förlora i trovärdighet om träffsäkerheten gång på gång visar sig alltför dålig jämfört med utfallet (”vargen kommer” -syndromet). Problemet är inte heller enbart den oro som Baumol gav uttryck för, nämligen att samhällsdebatten formar det dominerande tankesättet, att välfärdens problematiska finansiering helt enkelt tas för given och därmed blir till en självuppfyllande profetia.

			Problemet återfinns framför allt i det faktum att de flesta kommunala förvaltningar i Sverige saknar de resurser som krävs för att göra egna finansieringsanalyser och därför tvingas bygga sina prognoser på det underlag som olika institutioner och myndigheter tillhandahåller. För att vara på den säkra sidan och få ekonomin att gå ihop baserar de flesta kommuner följaktligen sina utvecklingsplaner på en stor befolkningstillväxt. Det allvarliga med detta är att såväl politik som förvaltning låser fast sig i ett konstant tillväxttänkande som bygger på en stark konkurrenskraft och förmåga att attrahera den mest kreativa klassen till att just välja deras kommun för att sätta bo. Speciellt gäller det att locka till sig unga välutbildade invånare med en hög skattekraft. Kommunerna börjar på så sätt konkurrera med varandra genom exempelvis olika typer av finansiella erbjudanden i form av flyttbidrag eller några månaders fri bosättning. Genom att låta detta tänkande genomsyra tillväxt- och strategiplanerna riskerar kommunerna att förstärka en produktionsinriktning och ett tillväxttänkande som ökar sårbarheten för skiftande internationella konjunkturer och som därutöver skapar ett antal svårhanterliga målkonflikter i förhållande till de krav som såväl den ekologiska som den sociala hållbarheten ställer. Nuvarande flyttningsmönster visar entydigt på att ett stort antal svenska kommuner obönhörligen går en framtid till mötes med en minskande befolkning. Istället för att enbart koncentrera tankeverksamheten på tillväxtens förutsättningar och låta denna sätta sin prägel på såväl kommunernas översiktsplaner som på deras utvecklingsvisioner, pekar aktuell forskning, exempelvis vid Jönköpings Handelshögskola och Linköpings Universitet (Mellander & Bjerke, 2017, Syssner et al., 2017) på vikten av att kommuner i avfolkningsbygder också samtidigt inleder en strategisk diskussion om hur ”avväxt” skall kunna ske på ett så bra sätt som möjligt för den kvarvarande befolkningen. Inte minst handlar det om samverkan med andra kommuner som befinner sig i samma situation när det exempelvis gäller att säkerställa utbudet av olika välfärdstjänster. Användningen av det befintliga fastighetsbeståndet är en annan angelägen och komplex fråga att förhålla sig till (Johansson & Syssner, 2016). Jag skall i forskningsstudiens tredje och avslutande del (Del III) få anledning att återkomma till några av de anledningar som den aktuella forskningen menar ligger bakom många förtroendevalda kommunpolitikers ovilja att ta upp diskussioner om nödvändig anpassning till minskad befolkning och krympande beskattningsunderlag. I nästa avsnitt skall jag först avslutningsvis fördjupa mig något i välfärdens aktuella omfattning och politiska betydelse. 

			Välfärdens omfattning och dess politiska betydelse

			Med välfärdsstat förstår vi vanligen att ett lands invånare genom staten tar ett kollektivt ansvar för sina medmänniskors levnadsvillkor. Den grundläggande tanken med en välfärdsstat är att i princip alla medborgare skall lyftas över fattigdomsstrecket och få sina grundläggande sociala behov tillfredsställda (vård, skola, omsorg). Genom ett allomfattande försäkringssystem skall människor därutöver skyddas mot inkomstbortfall vid sjukdom, arbetslöshet och ålderdom. Därtill kommer många välfärdsstaters strävan efter omfördelning av inkomster till vissa mer resurssvaga gruppers förmån. Den övergripande målsättningen med det svenska välfärdssystemet har från början varit rättvisa och trygghet (i händelse av påtvingad förändrad livssituation).

			Det svenska välfärdssystemet, som är generellt och skattefinansierat, består av två huvuddelar, offentlig konsumtion och offentliga transfereringar. Offentlig konsumtion bedrivs huvudsakligen av kommunala skattemedel och handlar främst om skola, vård och omsorg, men också om kultur och fritidsverksamhet. Den största delen av transfereringarna handlar om ålderspensioner, sjuk-, föräldrar- och arbetslöshetsförsäkring och betalas direkt ut till hushållen enligt den så kallade inkomstbortfallsprincipen. Denna innebär att ersättningens storlek kopplas till storleken på den arbetsinkomst man gick miste om när man blev beroende av ersättningen. Ett visst överlevnadsskydd i form av ekonomiskt bistånd utbetalas till de som inte kommer upp till den riksnorm för minimiinkomster som bestäms av regeringen inför varje kalenderår och som gäller för hela landet (försörjningsstöd). Medan de offentliga transfereringarna belastar statens offentliga finanser belastar försörjningsstödet den kommunala budgeten. 

			De totala offentliga utgifterna för välfärden uppgick till omkring 70 % av BNP i början av 1990-talet. Medan utgifterna för vård, skola och omsorg motsvarade ungefär 30 % av BNP uppgick de offentliga transfereringarna som möjliggjorde eftersträvad omfördelning till omkring 40 % av BNP (varav en betydande del är beskattningsbar och återkommer till statskassan). Välfärdssystemets finansiering har kunnat säkerställas genom kvinnornas inträde på arbetsmarknaden och den ökning av skattebasen på omkring 40 % som detta medgav. Under de senaste 20 åren har de offentliga utgifterna minskat från närmare 70 % av BNP i början av 1990-talet till nästan 50% av BNP år 2012, i huvudsak till följd av minskade offentliga transfereringar (Mattsson, 2014, Werne & Unsgaard, 2014, Andersson, 2015). 

			Bakgrunden till det minskade finansiella utrymmet för välfärdssektorn under 1990-talets första hälft stod att finna den finansiella krisen vars påföljande åtstramningar kom att medföra stora effekter för tillgången till de svenska trygghets- och välfärdssystemen. Omkring 500 000 arbetstillfällen försvann mellan 1990 och 1993 (de Vylder, 2009). Speciellt hårt drabbades landstingen som tvingades till kraftig omstrukturering med minskning av vårdplatser och vårdtider som följd. Antalet årsarbeten inom den landstingsfinansierade sjukvården minskade med 15 procent mellan 1992 och 1998 (vilket motsvarar en minskning av antalet anställda inom vård och äldreomsorg med 75 000) (Swärd, 2017). Eftersom den svenska modellen är uppbyggd kring ett socialförsäkringssystem som bygger på principen om ersättning vid inkomstbortfall, drabbades den del av befolkningen som inte hade fått ett fast fotfäste på arbetsmarknaden hårt, speciellt när det gäller den yngre och utrikesfödda delen av befolkningen (Bergmark & Fritzell, 2007).

			Bakgrunden till nedskärningarna i de offentliga finanserna som ägde mellan 1990 och 2012 stod inte bara att finna i de finansiella kriser som präglade den ekonomiska politiken. Nedskärningarna var också ett resultat av att den svenska skattekvoten (det vill säga de totala skatteintäkterna i förhållande till BNP) minskat från 50 % till 44 %. Den minskade skattekraften beror såväl på kapitalmarknadernas finansialisering med sina tillhörande ökande vinstandelar som på genomförda skattesänkningar under samma period. Den minskade skattekraften beräknas uppgå till omkring 192 miljarder kronor och motsvarar de totala kostnaderna för de sammanlagda utgifterna för kommunal barnomsorg, grundskola och gymnasium under ett år. Den minskade skattekraften beror också på effekterna från en allt mer tilltagande skatteflykt till så kallade skatteparadis. Enligt beräkningar från Skatteverket undandras ungefär 46 miljarder från beskattning i Sverige varje år till följd av olika former skatteplanering. Det motsvarar den årliga kostnaden för 340 000 barn i förskolan eller för 120 000 undersköterskor (Dagens samhälle, 11.4.2016).

			
				
					Box II:3:7
Vinster i välfärden

					Införandet av New Public Management och statens tillbakadragande från det politiska rummet medförde att den offentliga sektorn under 1990-talet kom att utgöra en ny och till stora delar outnyttjad marknad för den privata sektorn. Den avreglering och privatisering av offentliga tjänster som följde med 1990-talets ekonomiska reformprogram, såväl inom vård, skola, omsorg som inom transport och kommunikation gjorde det möjligt för marknadsekonomin att tillgodose sitt inneboende behov av expansion, även om det samlade utbudet från varuproduktionen för tillfället kommit att överstiga efterfrågan. Trots de ekonomiska åtstramningar som bedömdes nödvändiga för att hantera den finansiella krisen kom införandet av de nya styrningsformerna inom den offentliga sektorn att medföra en kraftig ökning av antalet sysselsätta i i den del av den privata sektorn som var verksam inom välfärden. Från politiskt håll förväntades konkurrensutsättning av offentlig sektor och ökat utförandeansvar i privat regi att öka välfärdsproduktionens effektivitet och kvalitet. Därutöver förväntades det bli lättare att tillfredsställa de ökade krav på valfrihet som den tilltagande individualiseringen i samhället förde med sig. Ytterligare ett viktigt skäl som motiverade reformerna var eftersträvad delaktighet hos brukarna som alltmer började att betraktas som kunder på vilken marknad som helst. Reformerna ansågs underlätta möjligheten till att skapa ett välfärdssamhälle med kunderna istället för som tidigare för brukarna.

					Därtill kom att den nya styrningsformen förväntades förbättra arbetsvillkoren för den personal som var sysselsatt med verksamhetens utförande och som en direkt följd också en ökning av de anställdas engagemang och ansvarstagande för att upprätthålla såväl effektivitet som kvalitet (SOU, 2016:78). Under 2000-talet har andelen verksamheter som bedrivs i privat regi fortsatt att öka och därtill i en snabbare takt. Ett uttryck för detta är att antalet förvärvsarbetare i privata företag inom vård, skola och omsorg ökade från cirka 90 000 till 236 000 mellan 2000 och 2013. Den regionala variationen vad gäller privata utförare är dock betydande. År 2012 saknade vissa kommuner helt privata utförare medan andra kommuner hade få offentliga utförare. När det gäller ökningen av privata eller fristående grund- och gymnasieskolor har antalet elever som gick i fristående grundskolor ökat från drygt 3 % till cirka 14 % mellan läsåren 2000/01 och 2014/15. Inom gymnasieskolan ökade under samma tidsperiod andelen elever i fristående skolor från cirka 5 % till 26 % (SOU, 2016:78). Verksamheter drivs i allt större utsträckning av företag med vinstsyfte.

					Under 2000-talet har det skett en koncentration av ägandet av dessa företag genom att större aktörer köpt upp mindre aktörer och i allt större utsträckning, för att kunna tillgodogöra sig stordriftsfördelar, börjat bedriva verksamhet i alltfler kommuner, landsting och regioner. Under senare år har det uppmärksammats hur avkastningen på eget kapital för företag verksamma inom välfärdssektorn jämfört med tjänstesektorn i sin helhet blivit allt högre (27,3 % respektive 14,3 % år 2014). Detta har medfört att flera nationella och internationella så kallade riskkapitalföretag sökt sig till den svenska välfärdssektorn. En av riskkapitalbolagens affärsidéer är att investera i andra redan verksamma bolag, det vill säga att de tillhandahåller riskkapital. De gör detta i avsikt att genom omorganisation förbättra lönsamheten i det bolag de investerat i för att sedan, ofta inom fem år, sälja det vidare för ett högre pris än vad de betalade. En annan affärsidé är att genom registrering av företaget utomlands, och med hjälp av avancerade skatteupplägg, minska skatteuppbörden så mycket som möjligt. Exempel på stora svenskägda riskkapitalbolag verksamma inom välfärdssektorn är EQT (ingår i Investor/Wallenberg-sfären), Industrikapital och Nordic Capital.

				

			

			Forskningen är förhållandevis överens om den roll som det sociala kontraktet och visionen om ett välfärdssamhälle spelade för att den nordiska arbetarrörelsen under 1930-talet skulle ge sitt stöd till det socialdemokratiska solidariska projektet istället för till nationalsocialismens mer exkluderande och främlingsfientliga. Efter det andra världskrigets slut spelade det svenska välfärdssamhället en motsvarande roll när det gällde att förhindra den svenska arbetarrörelsen att inspireras och radikaliseras av den sovjetiska kommunistiska modellen (Berman 2006). Sedan det kalla krigets slut har de geopolitiska förhållanden som låg bakom den svenska modellen förändrats och de politiska motiv som tidigare säkerställde välfärdens finansiering minskat i betydelse.

			Under flera decennier, från efterkrigstiden på 1950-talet till 1970-talets slut, tog socialdemokratins väljare det för självklart att kombinationen av kapitalism och demokrati var en bestående samhällsordning. Blandekonomi och välfärdsstat framstod som en allmänt politisk accepterad viljeinriktning. Den demokratiska kapitalismen visade sig emellertid bli en historisk parentes både i en svensk kontext och på global nivå. Den internationalisering av produktion och ägande som den fria handeln med tiden gav upphov till och som i sin tur medförde krav på avreglering av kapital och kreditmarknader, tvingade fram en förändrad maktdelning till kapitalägarnas förmån (Gustavsson & Lindberg, 2015). Ekonomin globaliserades medan det demokratiska politiska beslutsfattandet satt fast i sin nationella tvångströja (Streek, 2013, Sörbom, 2012). När Sovjetunionen föll samman försvann också det geopolitiska behovet hos de svenska makthavarna att med hjälp av politiska beslut motverka de nyliberala ekonomiska tankeströmmarnas negativa effekter när det gällde att upprätthålla den svenska välfärdsstaten. Förutsättningarna för den svenska kompromiss som under efterkrigstiden kännetecknat den svenska politiska ekonomin fanns inte längre till hands. 

			Samtidigt har nya konfliktmönster och den nationalistiska högerpopulism som präglar vår tids stora samhällsomdaning, vars rötter bland annat står att finna i en ojämlik utveckling och välfärdsstatens tillbakadragande, skapat nya politiska motiv för att upprätthålla den svenska välfärdsstaten. Allt färre beslutsfattare och planerare minns Keynes varningar under 1930-talet för de sociala och i förlängningen politiska effekter som kunde uppstå som en följd av att den restriktiva penningpolitiken riskerade återställa den makroekonomiska balansen på en alltför låg sysselsättningsnivå. Keynes varningar under mellankrigstiden för den restriktiva penningspolitikens negativa sociala och politiska följder har genom den aktuella samhällsutvecklingen återfått sin relevans också i vår tid (Keynes, 1936). De flesta ekonomer är överens om den betydelse som välfärdsstaten spelar som regulator för en aktiv omfördelningspolitik (Persson, 2011, Andersson, Johansson & Olin, 2012, Andersson, 2015, Eklund 2017). Genom sin efterfrågan på arbetskraft kan lönerna hållas uppe och inkomstskillnaderna i schack. Frågan om välfärdens betydelse för upprätthållandet av det sociala kontraktet och därmed ytterst för en socialt hållbar samhällsutveckling har åter aktualiserats. Denna fråga, som ytterst handlar om välfärdsstatens funktion för fred och utveckling, har präglat statsvetenskapen allt sedan diskussionen mellan Thomas Hobbes och John Locke i samband med det engelska inbördeskriget som följde på den westfaliska freden återfinns fortfarande på den politiska dagordningen. Den utgör en central del av FNs globala mål för en hållbar utveckling (Agenda 2030). 

			Den Svenska modellens framtid

			Visionen som socialdemokratin tog fram för det svenska välfärdssamhället byggde på Fordismen och den förbättrade materiella levnadsstandarden som dess kombination av massproduktion och masskonsumtion kunde erbjuda under förutsättning att en omfördelande välfärdstat kunde tillåtas växa fram. Den svenska modellen, och de förhållanden som förklarar såväl dess framväxt som dess nedgång och fall, utgör viktiga utgångspunkter för en diskussion kring framtidens välfärd. Synen på arbetet som produktionsfaktor blir då inte minst viktig. Mänskligt arbete ligger till grund för löner och vinster. Lönernas storlek bestämmer människors köpkraft och efterfrågan. Efterfrågan påverkar investeringsviljan och därmed nivån på sysselsättningen. Det gör också vinsternas storlek. Därtill kommer räntan som avgör investeringars kostnad och lönsamhet. 

			För varje sätt på vilken kapitalbildning ägt rum har det funnits ett system – en regim – som har upprätthållit dessa samband mellan löner, vinster och räntor. Med marknadsekonomins framväxt stärktes sambanden. Från sekelskiftet och fram till 1970-talet, under industrisamhällets och de nationella produktionssystemens storhetstid, präglades kapitalbildningen av det fordistiska produktionssättets tydliga koppling mellan producent och konsument. Det var en sådan koppling som låg till grund för att parterna på den svenska arbetsmarknaden själva, utan inblandning av politiska företrädare eller av statliga myndigheter, skulle komma överens om principerna för vad som kommit att kallas för den svenska välfärdsmodellen (Saltsjöbadsavtalet 1938). Den svenska socialdemokratins vision om välfärdssamhället hade medfört att den maktbalans som rådde mellan arbetsgivarna och arbetarrörelsen kunde utnyttjas till att uppnå en kompromiss mellan en vinstdriven ekonomisk tillväxt och socialpolitiska utjämningssträvanden.

			Denna kompromiss hade blivit möjlig att uppnå genom centrala förhandlingar och ett samhällsmaskineri som lämnade lite utrymme för lokala variationer. Såväl svenska näringslivsidkare som olika fackliga organisationer förväntades rätta in sig i ledet och acceptera de kollektiva avtal som ingåtts. När avtalen väl förhandlats fram och undertecknats råder fredsplikt. Strejker är inte tillåtna så länge kollektivavtalen gäller. Denna fredsplikt utgör en av de fundamentala grunderna i den svenska modellen men de centrala förhandlingar på vilka den bygger reducerar samtidigt utrymmet för lokala aktioner och missnöjesyttringar med rådande arbetsförhållanden. Fackföreningarnas uppgift blev att samordna lönekraven så att löneutvecklingen inte översteg den genomsnittliga produktivitetsutvecklingen i landet. Arbetsgivarna å sin sida förband sig genom ingångna avtal att respektera arbetsrätten och anställningstryggheten. På samma sätt som Erik Dahméns ”utvecklingsblock” blev viktiga ekonomiska inslag för industrilokaliseringen och för de svenska nationella produktionssystemens inbördes länkeffekter, blev Rehn-Meidners solidariska lönepolitik, vilken präglade den ekonomiska politiken under 1950- och 1960-talet, på motsvarande sätt lika viktig för den strukturomvandling som låg till grund för den svenska modellen och efterkrigstidens uppbyggnad av det svenska välfärdssamhället. Den solidariska lönepolitiken gjorde det möjligt att konkurrensutsätta den inhemska industrin, lägga ner dess olönsamma delar för att istället slussa resurserna till innovations- och tillväxtbranscher. Arbetskraftens rörlighet skulle underlättas genom en väl tilltagen arbetslöshetsersättning som det gick att leva på tills nya jobb skapats eller blivit tillgängliga genom arbetskraftens omskolning. Den betydelse som rådande geopolitiska förhållanden och det kalla kriget hade för att överenskommelsen skulle komma till stånd skall, som vi tidigare diskuterat, emellertid inte underskattas, speciellt inte i Sverige med sin geografiska närhet till dåvarande Sovjetunionen. 

			Den produktionsinriktning, med sin specialiserade tillverkning i stora serier och sitt stora beroende av exportmarknader, som så framgångsrikt legat till grund för den svenska modellens framväxt kom, över tid, också att bära på fröet till den svenska modellens undergång. Den tilltagande internationaliseringen och utrikeshandelns ökande vikt gjorde det allt svårare för landets regering att genomföra en självständig ekonomisk politik. De delar av de nationella produktionssystemen som bedömts livskraftiga kom över tid att införlivas i de globala produktionsnätverken. Detta blev speciellt märkbart för Sverige, som till sin befolkningsmängd har störst antal transnationella företag i världen, när dessa företag i tilltagande utsträckning började förlägga delar av sin tillverkning utomlands. Den avreglering av kapitalmarknaderna, som de globala produktionsnätverken tvingade fram, medförde en förstärkt finansialisering av svensk ekonomi genom företagens ökade möjligheter till internprissättning och kapitalflykt, samtidigt som det ytterligare reducerade förutsättningarna för en nationell ekonomisk politik. Kapitalets ökade rörlighet medförde att vare sig löner, vinster eller räntor längre kunde kontrolleras av nationella aktörer eller inhemska avtal. Staten förvandlades till ett kraftöverföringsband med uppgift att dra till sig utländskt kapital för att hålla investerings- och sysselsättningsnivåerna uppe. Statens behov av extern legitimitet blev snart större än behovet av legitimitet hos den inhemska valmanskåren. Genom framväxten av de globala produktionsnätverken kom producent och konsument alltmer att skiljas åt. Den Fordism som utgjorde grundpelaren för den svenska modellen, genom att se till sambandet mellan löner och vinster för att säkerställa produktionens tillgång till av inhemsk avsättning, kom att förlora sitt existensberättigande. Därmed förändrades såväl den svenska välfärdsmodellens politiska grund som dess ekonomiska förutsättningar. 

			Den efterfrågan som i västvärlden lagt grund för efterkrigstidens rekordhöga ekonomiska tillväxt klingade av en bit in på sjuttiotalet. Många hade skaffat sig bättre bostad med tillgång till varmt och kallt vatten, TV, kylskåp och bil. Även om efterfrågan på tjänster ökade kraftigt, inte minst inom den privata sektorn som en följd av tillverkningsindustrins allt större användning av högteknologi, var produktiviteten här mindre. För Sveriges del, med sin internationaliserade ekonomi, medförde detta under perioden 1974-1990 en lägre industriell produktionstillväxt än i övriga länder i OECD-området. Svenska transnationella företag förlade tio gånger mer av sin expansion utanför landets gränser med en kraftig avindustrialisering i Sverige som följd. Anledningen stod inte enbart att finna i önskan att utnyttja billig arbetskraft eller minskade transportkostnader till nyupptäckta avsättningsmarknader. En viktigare anledning var enligt näringslivet att den formella utbildningsnivån hos de anställda i svensk industri många gånger visade sig lägre än de industrianställdas i andra länder (Boston Consulting Group, 1979). Den ekonomiska tillväxten planade ut, det skatteunderlag som bar fram välfärden minskade samtidigt som den stigande arbetslösheten inom den privata sektorn ökade behoven av välfärdstjänster och offentlig sektor. Den minskning i produktivitetsökning i ekonomin som automatiskt följer av en överflyttning av arbetskraft från varuproduktion med hög produktivitetstillväxt, till tjänsteproduktion med låg produktivitetstillväxt, satte djupa spår i svensk ekonomi.

			SOM-institutets undersökningar vid Göteborgs Universitet visar entydigt på det svenska folkets stora stöd för välfärdssektorn och på deras orubbliga vilja till fortsatt skattefinansiering. Stödet går över partigränserna. Argumentet - att en allt hårdare konkurrens från omvärlden och de ökade möjligheter som globaliseringen medger för skatteflykt och till att flytta produktion till låglöneländer tvingar Sverige att anpassa skattetryck till omvärldens - kan ifrågasättas. Snarare visar forskningen på att relativt höga skatter är en förutsättning för en rad fundamentalla samhällsfunktioner, som utbildning och sjukvård, och som snarare ökar den internationella konkurrenskraften (Besley & Persson, 2013). Som redogjorts för visar också en rad rapporter under senare år (senast ifrån Finanspolitiska rådet 2012, Finansdepartementet 2013, Konjunkturrådet 2014) att skattesystemets nuvarande utformning klarar av att finansiera de utgifter som följer med en åldrande befolkning med nuvarande nivå på välfärdstjänster (vård, skola och omsorg). Samtidigt är det emellertid ingen som kan ge svar på frågan huruvida efterfrågan på välfärdstjänster kommer att kunna hålla jämna steg med den framtida produktivitetsutvecklingen, skattebenägenheten och socialförsäkringarnas omfattning.

			De flesta bedömare verkar numera överens om att de eventuella finansieringsproblem som kan uppstå inte i första hand beror på befolkningens förändrade (och ökade) ålderssammansättning och ökande pensionsavgångar. Genom reformerna i pensionssystemen på 1990-talet neutraliserades effekterna av sådana demografiska förändringar, eftersom pensionerna då kopplades till den förväntade genomsnittliga livslängden. Om finansieringsgap uppstår beror det sannolikt på att människor vid förbättrad materiell standard övergår till att efterfråga mer fritid (exempelvis genom arbetstidsförkortning, längre semester eller tidigare pensionsavgång) och att detta skulle medföra minskade inkomster och lägre skattebas. De flesta är samtidigt också överens med Konjunkturrådet (2014) om att det närmast är att betrakta som en myt att den ekonomiska tillväxten i sig skulle kunna lösa problemet. Om vi bortser från risken för ”jobless growth” kan den ekonomiska tillväxten förvisso vara viktig för att upprätthålla sysselsättningen, men de ökade skatteintäkter som tillväxten medger förväntas samtidigt ätas upp av de ökade kostnader som tillväxten också ger upphov till om inkomstfördelning och allmän tillgång till välfärd skall upprätthållas på rimligt jämlika nivåer. Såväl löneutveckling inom den offentliga sektorn som transfereringarna till de som tillfälligtvis hamnat utanför arbetsmarknaden måste då tillåtas öka i samma takt.

			
				
					Box II:3:8
Förkortad arbetsvecka eller medborgarlön 

					Arbetsmarknadens utveckling är helt avgörande för ett inkomstskattefinansierat välfärdssystem. Även om vi i forskningsstudiens inledning konstaterade att forskningen har svårt att uttala sig om digitaliseringens och automatiseringens effekter när det gäller det sätt på vilket arbetsmarknaden utvecklas (oavsett om det gäller sysselsättningsgrad eller arbetets innehåll och anställningsvillkor), råder det en relativt stor enighet inom forskningslitteraturen att digitaliseringen ställer den framtida välfärden och den sociala hållbarheten inför minst två utmaningar (Brynjolfsson & Mc Afee, 2014). Den ena handlar om en varaktig icke sysselsättningskapande ekonomisk tillväxt (”persistent jobless growth”) och den andra om fördjupade klyftor och ojämn utveckling. En varaktig icke sysselsättningsskapande tillväxt beror främst på att den teknologiska utvecklingen gör produktionstekniken allt mindre arbetsintensiv. Den ojämna utvecklingen, å sin sida, förklaras av att människor med särskild kompetens och utbildning får ökade möjligheter till individuell utveckling och förbättrade inkomster med hjälp av digitaliseringen, medan människor med bara ”ordinär utbildning” riskerar att drabbas negativt, speciellt när det gäller inkomstnivåer och anställningsvillkor. Många bedömare menar att en helt ny social kategori, i form av ett så kallat ”prekariat” riskerar att växa fram till följd av arbetsmarknadens utveckling och dess tilltagande osäkerhet (Standing, 2011). Detta kan förväntas få stora negativa effekter på den sociala sammanhållningen och ställa ökade krav för välfärdens finansiering. 

					Delar av forskningslitteraturen föreslår att det första problemet, när det gäller tillväxtens allt mindre sysselsättningsskapande effekter, skall hanteras med hjälp av arbetstidsförkortning. Diskussionen om en sådan har också fått ny fart under senare årtionden till följd av behoven att minska resursuttag och materiell konsumtion för att hantera klimatkrisen. Därtill kommer den positiva inverkan som en kortare arbetstid förväntas ha på såväl arbetslöshet som ohälsotal. I den utsträckning som den inte kommer att finansiera sig själv, vilket tidigare erfarenheter visar att den oftast gör, medför den ökade sysselsättning som den erfarenhetsmässigt ger upphov till ett ökat utrymme för staten att tillhandahålla olika stödåtgärder på grund av minskade kostnader för arbetslöshet. Flera invändningar mot liknande förslag framförs emellertid av arbetsmarknadens parter. Svenskt Näringsliv menar att arbetstidsförkortning är ett allvarligt hot för den ekonomiska tillväxten och därmed för välfärdens finansiering. Fackföreningsrörelsen å sin sida menar att det är frågan om full sysselsättning som måste prioriteras. Den har därför endast i mycket liten skala hittills använt sig av arbetstidsförkortning som ett sätt att utnyttja utrymmet för de löneökningar som en förbättrad produktivitet kan medge.

					Malmökommissionen visar i sin slutrapport på vikten av att skilja på avlönat och icke avlönat arbete. Hela 46 % av kvinnors arbete och 36 % av männens arbete består av oavlönat arbete (hushållsarbete, omsorgsarbete eller fritidsarbete). Som Stiglitz-kommissionen visade så förklaras delar av den senaste tidens ekonomiska tillväxt av att tidigare icke avlönat arbete nu börjat avlönas. Det innebär att den mätbara tillväxttakten inte motsvarar någon faktisk ökning i produktion av vare sig varor eller tjänster. Samtidigt påpekar kommissionen värdet av det icke avlönade arbetet i det att det, inte minst när det gäller fritidsarbetet, ger stora bidrag till den sociala sammanhållningen. Sedan några år tillbaka har Göteborgs Stad infört försök med 6-timmars arbetsvecka utan nedsättning av lön i delar av äldrevården. Verksamheten har utvärderats och erfarenheterna när det gäller personalens välbefinnande och minskad sjukfrånvaro är tillräckligt positiva för att beslut kunnat fattas om att fortsätta med försöksverksamheten under ytterligare tid. I Sverige torde också utrymmet för arbetstidsförkortningar vara speciellt stort med tanke på att produktiviteteten under de senaste 25 åren i genomsnitt har ökat med 3 % per år medan årsarbetstiden legat still. Ett faktum som skiljer ut Sverige från övriga OECD-länder och som fått forskningen att fundera på varför arbetet här närmast tycks ha blivit till ett mål i sig och inte till det medel för det goda livet som det borde vara (Paulsen, 2017). Den största delen av produktivitetsökningarna har använts för att tillfredsställa näringslivets avkastningskrav. Det politiska intresset från Riksdagspartierna för arbetstidsförkortning är dock mycket litet. Frågan om den fulla sysselsättningen har helt dominerat det politiska samtalet.

					Problemet med den ojämna utvecklingen, den tilltagande osäkerheten på arbetsmarknaden och behoven av att utveckla trygghetssystemen diskuteras allt oftare i termer av att införa någon form av medborgarlön. Även denna fråga har mött ett begränsat partipolitiskt intresse. På lite längre sikt är det dock rimligt att tänka sig att arbetsmarknadens fördjupade ojämna utveckling som tycks följa med digitaliseringens och robotiseringens spår förr eller senare kommer att göra det nödvändigt för partipolitiken att förhålla sig till frågan om medborgarlön. Det handlar här om att erbjuda alla invånare en grundtrygghet – en minimilön utan krav på motprestation. Införandet av en sådan basinkomst är tänkt att ersätta de flesta andra bidrag som arbetslöshetsförsäkring, försörjningsstöd etc. De argument som förs fram till stöd för detta är att försörjningsstödets stigmatiserande effekt försvinner och att de människor som berörs kan få en förbättrad självkänsla (Standing, 2012). I Sverige har stödet för en medborgarlön ökat kraftigt på sociala medier som ett resultat av att vare sig arbetslinjen eller kraven på full sysselsättning längre stämmer överens med verkligheten och än mindre kommer att göra så när arbetslivets digitalisering slagit igenom fullt ut. Frågan om medborgarlön har också hamnat högt upp på den politiska dagordningen i Frankrike. Staden Utrecht i Nederländerna har nyligen infört försök med en garanterad basinkomst för alla som redan har socialbidrag. Det har gett upphov till en debatt om bristande incitament för att arbeta. I USA har man därför istället genomfört försök med negativ beskattning och minimilöner som är utformade så att motivationen att arbeta blir större ju mer pengar man drar in själv.

				

			

			Sammantaget handlar således inte de utmaningar som välfärden står inför om huruvida vi har råd med välfärden eller inte. Det är ytterst en fråga om utrymmet för fördelningspolitik. Detta utrymme kan förväntas öka i takt med ökad medvetenhet om de ömsesidiga sambanden som råder mellan ekonomisk tillväxt och välfärd. Det svenska näringslivets allt större konkurrensutsatthet ökar kraven på arbetskraftens anpassningsförmåga och förändringsbenägenhet, vilket rimligtvis måste påverka trygghetssystemens utformning. I forskningsstudiens kommande delar skall vi återkomma till den betydelse som en social investeringspolitik kan tänkas spela härvidlag, för att fungera som stötdämpare och fånga upp oönskade störningar. Erfarenheterna från fackföreningsrörelsen runt om i världen, inte minst i Europa, visar på att det är frånvaron av liknande stötdämpare och försäkringsskydd som skapar främlingsfientlighet och krav på protektionistiska åtgärder. De viktiga framtida politiska frågorna handlar därför snarare om hur det svenska generella välfärdssystemet skall utformas för att, mot bakgrund av den pågående samhällsomdaningen med dess ökade social heterogenitet och polarisering, verkligen skall nå fram till de grupper som är i bäst behov av olika former av finansiellt stöd. Politiska beslut kommer att krävas när det gäller frågan om hur välfärden skall organiseras, vem som skall vara utförare och vilken typ av välfärdstjänster som måste tillhandahållas för att produktivitetsutvecklingens möjligheter skall kunna tillvaratas så väl som möjligt?

		

	
		
			4.
Den lokala sammanhållningens uttryck
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			II:3 - Föreläsning 3
forts. Nationalstatens förändrade roll
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			Den globala politiska ekonomin kom att få ett stort genomslag i Sverige vid finanskrisen under 1990-talets första hälft. Den har därefter kommit att sätta en stark prägel på den svenska ekonomiska politiken och den nedrustning av välfärden som följde på krisen. Inte minst har den bidragit till storleken på de finansiella gap som flera svenska kommuner har att hantera och som redogjordes för i tidigare avsnitt.

			Det finns olika förklaringar till att de finansiella gapen, som uppstod som ett resultat av den finansiella krisen på 1990-talet, kom att påverka finansieringen av den svenska välfärden under flera decennier. En viktig förklaring har att göra med statens tillbakadragande från det politiska rummet, vilket medfört att en allt större andel av kostnaderna för såväl fysisk infrastruktur som för vård, skola och omsorg kommit att belasta den kommunala ekonomin. En annan förklaring står att finna i de makroekonomiska krav som Sverige behövde uppfylla för att efter krisen återställa och upprätthålla sin kreditvärdighet på de internationella finansmarknaderna. Främst gällde det att tillgodose kraven på en balanserad budget, det vill säga att statens utgifter inte översteg dess intäkter. Därtill kom kraven på ett överskottsmål. Målet innebar att den offentliga sektorns inkomster minus utgifter skulle uppgå till en procent av bruttonationalprodukten över ett antal år. Syftet var att skapa en buffert om tiderna blev svårare och konjunkturen gick ned. För att säkerställa finansmarknadernas förtroende för Sverige som en pålitlig ekonomi, införde regeringen Persson 1995 dessutom det så kallade utgiftstaket som för tre år framåt i tiden, utifrån gällande konjunkturläge, skulle anges i statsbudgeten. För närvarande, november 2017, råder politisk konsensus om att överskottsmålet bör minska även om oenighet kvarstår när det gäller i vilken utsträckning som detta skall ske. 

			Dessa tre olika åtgärder slog direkt igenom på den kommunala ekonomin. Förutom kommunernas kostnader för vård, skola och omsorg medförde regeringens eget besparingsprogram kraftigt minskade offentliga transfereringar när det gällde sjuk- och arbetslöshetsersättning. De minskade transfereringarna förstärkte de redan utsatta medborgarnas behov av ekonomiskt bidrag och kommunalt försörjningsstöd. Kommunerna ålades därtill ett motsvarande överskottsmål och utgiftstak som staten åtagit sig att göra. Effekterna av detta, samt av det kommunala balanskravet som infördes vid millenniumskiftet år 2000, fick stora konsekvenser. Detta balanskrav hade som tumregel att kostnaderna för den löpande verksamheten skulle finansieras med löpande intäkter under det aktuella budgetåret. Endast investeringar fick finansieras genom upplåning. Liknande lokala budgetregler förekommer numera i de flesta andra EU-länder. Problemet härvidlag är att kommunernas intäkter och utgifter är mycket konjunkturkänsliga och en direkt följd av sysselsättningsnivån. Vid en lågkonjunktur försvagas kommunernas finanser snabbt till följd av vikande skatteintäkter och stigande utgifter för t.ex. ekonomiskt bistånd. Eftersom inte statsbidragen till kommunsektorn ökar i motsvarande mån, ställs flera kommuner inför valet att antingen skära ned på kostnaderna eller höja kommunalskatten. Då det senare sällan anses politiskt görbart har de flesta kommuner vid lågkonjunktur tvingats till nedskärningar i tillhandahållandet av olika välfärdstjänster.

			Effekterna av de nedskärningar i välfärdssystemen, som följde med de internationella finansmarknadernas krav på makroekonomisk balans för att återupprätta den svenska ekonomiska kreditvärdigheten, kom i sin tur att ytterligare förvärras genom den samtidiga utvecklingen på den svenska arbetsmarknaden.

			Strävan efter att anpassa sig till olika konjunktursvängningar har, som redogjordes för i tidigare avsnitt, medfört att näringslivet ställts inför ökade krav på flexibilitet och på att minska fasta kostnader. Antal visstidsanställningar har ökat, ofta förmedlade via bemanningsföretag, vilket har medfört försämrade anställningstrygghet och arbetsvillkor. Tillsammans med den teknologiska utvecklingen och de globala förädlingskedjornas samtidiga efterfrågan på såväl högutbildad och högavlönad arbetskraft, som på lågutbildad och lågavlönad, har detta medfört en tudelning av den svenska arbetsmarknaden med tillhörande ökning av inkomstklyftor. Försämrade, och osäkrare, inkomstnivåer har medfört att alltfler arbetar deltid och inte längre kan försörja sig och sin familj på ett arbete och en lön. Tillgång till arbete är inte längre någon garanti för att ta sig upp ur fattigdomsfällan. Begreppet ”working poor” har åter funnit sin plats i den svenska debatten. Effekterna av den ökade utsatthet som begreppet försöker fånga har ytterligare ökat de kommunala utgifterna för ekonomiskt bistånd (Stenberg, 2015).

			Konsekvenserna av ekonomiska åtstramningar och minskad välfärd börjar bli allt tydligare när det gäller den sociala hållbarhetens förutsättningar och människors samhälleliga och politiska tillit. Vår tids stora samhällsomdaning medför sålunda inte bara påfrestningar på den sociala hållbarheten på landsbygden. De senaste decenniernas utveckling har också inneburit att alltfler städer håller på att tudelas och glida isär (Sernhede & Johansson, 2006, Thörn och Holgersson, 2014, Holgersson, 2017, Åberg, 2017). Produktionssystemens samtidiga behov av såväl hög- som lågutbildad arbetskraft förstärker skillnader i levnadsvillkor och livserfarenhet också inom städer, mellan olika stadsdelar och bostadsområden. Statistiskt märks det i växande inkomst- och hälsoklyftor (Abrahamsson et al., 2016). Den ojämna utvecklingen har medfört att det i samma stad växer fram ett globalt syd sida vid sida med ett globalt nord utan territoriella gränser däremellan. Samhällsutvecklingen ställer härvidlag den sociala sammanhållningen och den sociala hållbarheten inför stora prövningar (Righard, Johansson, & Salonen, 2015).

			
				
					Box II:4:1
Svensk arbetsmarknad och globala förädlingskedjor

					Företagens anpassning till en alltmer dynamisk och föränderlig efterfrågan har ökat deras strävan efter flexibla anställningsformer i form av visstidsanställning, ofta genom rekrytering av personal från bemanningsföretag eller genom ofrivilligt egenföretagande. Denna strävan underlättades avsevärt genom de arbetsmarknadsreformer som den svenska regeringen såg sig tvingad att genomföra i mitten av 1990-talet för att ta sig ur den ekonomiska kris som då präglade Sverige. Reformerna medförde på sin tid kritik från Europakommissionen eftersom de gjorde det möjligt för svenska företag att stapla visstidskontrakt på varandra, utan att detta medförde någon fast tjänst eller tillsvidareanställning. Sedan dess har de flesta europeiska länder följt efter och statistik från OECD visar på att färre än hälften av de tillfälligt anställda har fått ett fast arbete efter tre år på samma arbetsplats. Därtill kommer att det blivit allt vanligare med timanställning. Enligt LO har antalet visstidsanställda ökat med över 60 % under perioden 1990 – 2014 och omfattade totalt 15 % av arbetskraften.

					Den teknologiska utvecklingen och de globala förädlingskedjornas samtidiga efterfrågan på högutbildad och högavlönad arbetskraft respektive efterfrågan på lågutbildad och lågavlönad arbetskraft börjar inte bara medföra en tudelning av den svenska arbetsmarknaden. Den minskade anställningstryggheten och den lägre och osäkrare inkomstnivå som följer med de ökade kraven på arbetskraftens flexibilitet har medfört att den relativa fattigdomen ökat, det vill säga antalet sysselsatta som tjänar mindre än 60 % av medianinkomsten och som klassificeras som ”working poor” eftersom de inte kan försörja sig på denna inkomstnivå (Stenberg, 2015). Särskilt drabbade är ensamstående föräldrar och familjer med utländsk bakgrund. Detta har inneburit att inkomstskillnaderna mellan familjer med svensk och utländsk bakgrund ökar. I början av 1990-talet var det dubbelt så vanligt att leva i fattigdom som utlandsfödd förälder med jobb, än som svenskfödd. Femton år senare var en förälder av sex med utländsk bakgrund fattig, jämfört med en av tjugo med svensk bakgrund. (Stenberg, 2015). Utvecklingen på den svenska arbetsmarknaden motsvarar utvecklingen inom EU i sin helhet. Statistiken visar på att hälften av de personer som går från arbetslöshet till anställning ändå inte kommer ur sin fattigdom. (Arvidsson, 2015). Situationen på den europeiska arbetsmarknaden har medfört att frågan om förutsättningarna för det ”Sociala Europa” som den dåvarande franske presidenten Delors på sin tid drömde om att skapa, återigen hamnat högt upp på den politiska dagordningen. Frågan präglade det sociala EU-toppmötet i Göteborg och den deklaration om EU:s 20 principer för sociala rättigheter som där antogs med tonvikt på arbetsmarknadspolitiska åtgärder.

				

			

			Det sociala kontraktet 

			Människor har genom historien alltid strävat efter att uppnå största möjliga säkerhet och trygghet. Det gäller även behoven av frihet och utveckling liksom behovet av rättvisa och möjlighet att påverka de beslut som inverkade på vardags- och familjelivet och på möjligheten att tillvarata sina livschanser i stort. Under industrisamhället etablerades i de nordiska länderna successivt ett socialt kontrakt där invånarna frivilligt underordnade sig de beslut som fattades av riksdag och regering. De blev laglydiga medborgare i utbyte mot att statens institutioner tillgodosåg dessa behov (Rothstein, 2003, Trägårdh et al 2013). Det gällde inte minst att underordna sig de krav på skötsamhet och ordnade levnadsförhållanden som det industriella arbetet ställde på den enskilda arbetaren. 

			
				
					Box II:4:2
Det sociala kontraktet

					Föreställningen om ett samhällskontrakt bygger på idén att människor ingår avtal med varandra om att respektera de rättigheter och skyldigheter i samhällslivet som beslutats politiskt. Det handlar om att människor ger avkall på sin frihet i utbyte mot att staten - som fått i uppdrag att med sitt våldsmonopol se till att överenskomna lagar och förordningar efterföljs - garanterar människors säkerhet och trygghet samt tillhandahåller välfärdstjänster i form av sjukvård och utbildning. Teoribildning kring det sociala kontraktet har långa anor och kom tidigt att bli ett viktigt inslag i den politiska moralfilosofin.

					Upplysningsfilosoferna Thomas Hobbes (1588 -1679) och John Locke (1632 – 1704) var tidiga företrädare. Utifrån sina erfarenheter från det engelska inbördeskriget 1642-1651 såg Hobbes människor som egoister, styrda av sina egna intressen och där det ”naturliga tillståndet” bestod i ett ”allas krig mot alla” som gjorde livet ”vidrigt, brutalt och kort” (Hobbes, 1968). Detta tillstånd kunde bara undvikas genom att människor frivilligt ingick ett samhällskontrakt med staten, som i sin kapacitet som suverän och auktoritär envåldshärskare (Leviathan) och med sin obarmhärtiga maktutövning, skyddade deras liv och egendom i utbyte mot att de följde den goda lag som de gemensamt själva hade stiftat. Den auktoritära envåldshärskaren Leviathans maktutövning upplevdes som legitim så länge som samhällstjänsterna på vilka det sociala kontraktet vilade kunde tillhandahållas. Om inte så blev fallet föreställde sig Hobbes att Leviathan kunde avsättas Till skillnad från Hobbes menade John Locke att människor inte behövde någon auktoritär stat som upprätthöll lag och ordning utan att de utifrån sina likartade behov med förnuftets hjälp kunde resonera sig fram till vad som var rätt och vad som behövde göras (Locke, 1993). Medan Hobbes tankar kan tolkas som en föregångare till vår tids välfärdsstat, blev Locke över tid ansedd som liberalismens fader och föregångare till vad som senare uppfattades som den ”minimala staten” med begränsade uppgifter att endast svara för rikets inre och yttre säkerhet så att människor kunde sova tryggt om natten (nattväktarstaten).

				

			

			Statens legitimitet och den sociala hållbarheten grundades på förmågan att tillgodose medborgarnas behov av säkerhet och trygghet, av frihet och utvecklingsmöjligheter liksom av en någorlunda rättvis fördelning av produktionsresultaten mellan olika befolkningsgrupper. När statens roll förändrades, och en ansträngd ekonomi tvingade fram nedskärningar i välfärdssystemen som minskade människors möjligheter att få dessa behov tillgodosedda, luckrades det sociala kontrakt upp som utgjorde det sociala kittet som medgav social stabilitet. Även det civila samhällets roll och sammanhållande kraft började förändras. När statens moderna institutioner inte längre når ut till befolkningen, när barnavårdscentraler och bibliotek läggs ner och närbutiker och bankautomater försvinner visar forskning på hur människor, liksom tidigare under historien, istället ser sig tvingade att tillsammans med släkt och vänner eller utifrån andra grupptillhörigheter bygga upp informella trygghets- och försörjningssystem i grannskapet. Människor börjar använda sina sociala kontaktytor och nätverk till att byta tjänster med varandra i större utsträckning än tidigare. Inom antropologin talas det härvidlag i termer av primärgrupper, när människor organiserar sitt vardagsliv med hjälp av mindre och närmare stående ”vi-grupper” (Hettne 2003). Forskning vid Malmö Högskola (Hallin, 2011, Ek, 2015) visar härvidlag på hur olika, för en utomstående ofta helt dolda, maktordningar växer fram som reglerar tillgängligheten av och tillgången till dessa informella trygghets- och försörjningssystem. Ofta utvecklar liknande grupper ett misstroende mot dem som inte är medlemmar i gemenskapen (Harding, 2012; Hettne, 2009). De olika grupperna utvecklar också en viss inbördes konkurrens om medborgarnas gunst och lojalitet. Det förekommer, inte helt sällan, att sådan rivalitet mellan grupper tar sig våldsamma uttryck. 
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			Det civila samhället

			En vanlig syn på det civila samhället är att det består av ett antal föreningar inom den idéburna sektorn som verkar utan kommersiella intressen och vars verksamhet är skilda från statens. På engelska talar man i termer om non-profit and non-governmental organisations (NGO).

			Stora delar av samhällsvetenskapen uppfattar emellertid det civila samhället som någonting mer än summan av enskilda (frivilliga) organisationer och föreningar. Med det civila samhället syftar forskningen mer på människors kollektiva förmåga att förhålla sig till de olika politiska och ekonomiska handlingar som staten respektive marknaden utför och som påverkar människors liv och livschanser. Det civila samhället ska därför mer uppfattas som en slags politisk arena vars framväxt och funktion bara kan förstås genom dess relation till statens offentliga och marknadens privata aktörer (Ravenhill, 2004). I en europeisk kontext, och inte minst i de nordiska länderna, ska det civila samhället uppfattas som en del av välfärdsstatens framväxt. På samma sätt som staten varit beroende av stöd från det civila samhället för en legitim maktutövning, har det civila samhällets framväxt inte bara varit beroende av statens skydd i form av organisations- och yttrandefrihet utan också i form av ekonomiskt stöd och medfinansiering av olika typer av utåtriktad verksamhet.

			Samtidigt som forskningen har svårt för att tillhandahålla någon entydig definition på hur det civila samhället ska uppfattas är det, som denna forskningsstudie vid upprepade tillfällen skall återkomma till, uppenbart att det inte enbart består av väl etablerade föreningar med medlemsregister, stadgar och protokollförda möten. Även om det är detta som normalt krävs för att svensk lagstiftning skall uppfatta föreningen som en juridisk person och därmed möjlighet till att erhålla ekonomiska bidrag från stat och kommun växer det i vår tid fram en rad rörelser och organisationer i form av spontana nätverk och gruppgemenskaper utan en traditionell organisationsform. Till följd av statens förändrade roll och dess gradvisa tillbakadragande från det politiska rummet som följer med globaliseringens nya former för samhällsstyrning har behoven av och också utrymmet för andra privata och ideella aktörers politiska och samhälleliga delaktighet ökat. Därtill kommer utvecklingen inom informationsteknologin som inte bara bidragit till en ökad individualisering utan också stimulerat enskilda samhällsmedborgare att på egen hand förstärka sitt deltagande i samhällslivet och på den arena som civilsamhället utgör.

			
				
					Box II:4:3
Begreppet ”civilsamhälle” 

					Begreppet civilsamhälle (jämför engelskans: civil society) kom flitigt till användning under 1990-talet (Castells, 1997). Det hade att göra med nyliberalismens framväxt och statens förändrade roll såväl i västvärlden som i de tidigare östländerna. Olika former för kollektiv politisk samverkan började växa fram i det politiska rummet mellan stat och marknad och utvecklades till en social institution som tog en allt större plats i det politiska landskapet (Chandhoke, 2002). Det var då vanligt att använda begreppet i sin bestämda form. Med det civila samhället avsågs inledningsvis främst det mer etablerade föreningslivet, enskilda organisationer, idrottsrörelser, kyrkor etcetera. Över tid började emellertid mer lösa former göra sig mer gällande, olika sociala rörelser växte fram, ibland utan tydliga stadgar, medlemsregister och mötesanteckningar. 

					Efter millennieskiftet har informationsteknologins utveckling och samhällets tilltagande individualisering medfört framväxten av spontant bildade och mer flyktiga nätverk som i en allt större utsträckning kommit att utgöra viktiga plattformar som ökat möjligheterna för den enskilda engagerade samhällsmedborgaren att i mer oorganiserad och spontan form delta i kollektivt politiskt arbetet. Det har därför blivit allt mer vanligt att tala om civilsamhället i sin obestämda form. Idag är begreppen civilsamhälle och det civila samhället i det närmaste helt ut bytbara och står oftast för samma sak.

					I denna forskningsstudie används ömsom begreppet civilsamhälle och ömsom begreppet det civila samhället och betecknar sålunda samma sak. Det handlar om en arena för kollektivt handlande, en sfär för ideell samverkan, oftast med ett socialt och/eller politiskt syfte. På denna arena återfinns såväl det civila samhällets mer etablerade organisationer och föreningsliv, sociala rörelser, flyktiga nätverk som enskilda samhällsengagerade medborgare. Det sätt på vilket medborgare väljer att gestalta sin medverkan varierar. Några väljer att bli medlemmar i det etablerade föreningslivet medan andra väljer att samverka med sociala rörelsers mer flyktiga nätverk eller föredrar att agera som enskilda individer gentemot såväl marknaden som den offentliga sektorn (stat, kommuner och landsting).

					För den politiska filosofin har begreppet civilt samhälle varit traditionellt svårfångat och skiftat innebörd under historiens gång (Tester, 1992, Held et al., 1983). Hegel definierade det civila samhället som den sfär (sociala institution) som förband familjen och staten och som förvandlade enskilda individer till samhällsmedborgare med förmåga ”att förena det partikulära med det universella” (Hegel, 1820, 1952). Så småningom började det civila samhället att uppfattas som den sfär som befann sig utanför och bortom staten, familjen och marknaden (Gramsci, 1971). Det civila samhället kom utifrån denna förståelse över tiden att syfta på människors kollektiva förmåga att förhålla sig till de olika politiska och ekonomiska handlingar som staten respektive marknaden utförde och som påverkade människors liv och livschanser (Cohen & Arato, 1994). Civilsamhället har således historiskt kopplats samman med frågan om staten (Ravenhill, 2004). Flera samhällsforskare menar att det civila samhället i själva verket var en viktig del av den typ av stat som byggde sin legitimitet på förekomsten av det sociala kontraktet (Kaldor, 2003). Den stora samhällsomdaning som följer genom det sätt som förändringsprocesser som globalisering, migration och urbanisering samverkar och förstärker varandra har ändrat på detta. Statens tillbakadragande från det politiska rummet och den gradvisa övergången från det westfaliska nationalstatssystemet till ett mer post-nationellt och globalt nätverkssamhälle har inte bara inneburit en förändring av civilsamhällets förutsättningar att verka. Det har också gjort det allt svårare att använda begreppet civil samhälle som analytiskt objekt eftersom det för många frågor inte finns någon klart identifierbar stat att förhålla sig till.

					I den övergång mellan det westfaliska nationalstatsprojektet och det post-nationella nätverkssamhället i vilket samhället för närvarande befinner sig (Hettne, 2009) är det emellertid rimligt att uppfatta det civila samhället som någonting mer än dess förmåga att förhålla sig till stat och marknad. Det civila samhället bör snarare uppfattas som människans kollektiva förmåga att i ett socialt sammanhang, som sträcker sig utanför familjen och den närmaste grupptillhörigheten, förhålla sig till olika beslut som påverkar och formar människors livschanser och vardagsliv. Sådana beslut fattas numera såväl av den lokala förvaltningen med sin offentliga sektor, olika ekonomiska aktörer, nationella statliga institutioner liksom av regionala och internationella regelverk i samverkan. Det civila samhället ska således uppfattas som människors kollektiva medverkan till samhällens förmåga att hantera komplexa samhällsfrågor och skapa förutsättningar för en socialt hållbar utveckling. Civilsamhället har i en allt större utsträckning kommit att verka inom ett transnationellt rum (Wijkström et al., 2017).

					På sin hemsida använder sig den svenska regeringen av begreppet det civila samhället på följande sätt:

					”Med det civila samhället avses en arena, skild från staten, marknaden och det enskilda hushållet, där människor organiserar sig och agerar tillsammans i gemensamma intressen. I området ingår allt från nätverk, ideella föreningar till registrerade trossamfund med mera. Politiken omfattar bland annat möjligheter att bilda organisationer, att få statligt stöd och att göra människor delaktiga och bedriva verkssamhet” http://www.regeringen.se/regeringens-politik/civila-samhallet/).

				

			

			Nya roller för det civila samhällets rörelser och organisationer

			Det allt snävare statliga budgetutrymmet har medfört att det civila samhällets föreningar, organisationer och sociala rörelser kommit att spela en större roll för att tillhandahålla olika typer av välfärdstjänster som den offentliga sektorn tidigare tillhandahållit (”service providers”). Det gäller också dess roll som röstbärare åt befolkningsgrupper där skyddet för ekonomiska, sociala och kulturella rättigheter är svagt (”voice providers”).

			Med hjälp av nedanstående figur försöker jag illustrera det civila samhällets huvudsakliga funktioner. Den skiljer på det civila samhällets roll som utförare av kommunala välfärdstjänster och dess roll som röstbärare. Figuren ger en starkt förenklad bild av verkligheten. Många föreningar och sociala rörelser ser sig själva som såväl utförare av kommunala välfärdstjänster som röstbärare åt utsatta befolkningsgrupper.
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			Denna tendens, att statliga välfärdsåtaganden ersätts med enskilda organisationers verksamhet, har inte minst kommit att prägla det internationella utvecklingssamarbetet där alltmer bistånd kanaliseras till olika målgrupper genom ”non governmental organisations” (Anderson, 1999). Detta blir speciellt tydligt vid humanitära insatser som en följd av att det civila samhällets organisationer och rörelser förväntas ha större kontaktytor med den lokala nivån och lättare att nå ut till målgruppen. En motsvarande utveckling börjar också bli skönjbar i svenska storstadsförorter och bostadsområden där olika värdeburna organisationer blir allt mer synliga. Samtidigt som denna utveckling bidrar till att bygga upp och förstärka det civila samhällets administrativa och tekniska kapacitet, skapas nya beroendeformer inte minst vad gäller finansiellt stöd från stat och privata sponsorer.

			Erfarenheterna från många års arbete i olika biståndssamarbetsländer med att genom olika typer av biståndsprojekt tillhandahålla olika typer av välfärdstjänster i resurssvaga områden blir viktiga att uppmärksamma när nu liknande organisationer går in med motsvarande uppgifter i en rad svenska bostadsområden i olika kommuner runt om i landet. Det finns ett antal fällor som den enskilda hjälporganisationen riskerar att hamna i, inte minst i förhållande till staten och myndigheter på lokal nivå, som gör att man istället för att göra det goda som avses snarare gör skada och förvärrar situationen för redan utsatta människor (Anderson, 1999).

			För svenska förhållanden i våra förorter blir det inte minst viktigt att reda ut organisationens legitimitet i de bostadsområden de verkar, och för den befolkning de säger sig ”representera”. Därtill kommer risken för att det specifika projektet går in och slår sönder informella men reellt existerande och fungerande trygghets- och försörjningssystem. Det är att underskatta människors egen kraft att tro att de förblir passiva när statens moderna institutioner inte når fram. Som diskuterats i tidigare avsnitt medför ofta en minskad tilltro till offentlig verksamhet att boenden och bekantskapskretsen tar initiativ till uppbyggnaden av mer informella (och många gånger mer osynliga) trygghets- och försörjningssystem. Erfarenheterna pekar vidare på risken med att bygga upp parallella strukturer (gentemot statliga myndigheter) och dra bort underlaget från de mer officiella strukturer som finns (skolor, barnomsorg etcetera). Den långsiktiga hållbarheten är härvidlag viktig att beakta. Olika former av tidsbegränsade projekt kan fylla ett verkligt behov men skapar samtidigt nya behov. Frågan om hur dessa kan tillgodoses när projektet avslutas är viktig att reda ut innan insatsen påbörjas. Det gäller också frågan om ägandeskap. Projekttrötthet hos den tänkta målgruppen är vanligt förekommande och många projekt genomförs mer för att givaren kommit på en bra idé att skapa kontaktytor med en viss medborgarkategori än reellt existerande behov. Det är därför viktigt att reda ut vem som har tolkningsföreträde och vem som har tagit sig rätten att svara för såväl problemformulering som behovsidentifiering.

			Även som röstbärare finns det anledning för det civila samhällets rörelser och organisationer att se upp. Erfarenheterna visar hur nära till hands det ligger att ta över och driva andras frågor och därmed, många gånger mot sin egen vilja, passivisera och beröva invånarna deras eget agentskap, delaktighet och ansvar. Bristen på makt och lågt självförtroende gör att många av de invånare som är utsatta i resurssvaga områden många gånger skuldbelägger sig själva för den situation de befinner sig i och inte riktigt ser de övergripande strukturer som begränsar deras utrymme, kapacitet och förmåga. Många gånger som de ser och är medvetna om de begränsande strukturernas existens saknar de kraft till kollektiv organisering och handling. I de fall de har gått samman med boende i samma område och skapat gräsrotsorganisationer eller sociala rörelser, kan problemet visa sig vara att de som engagerat sig själva saknar kontakter och effektiva politiska kanaler för att driva ett påverkansarbete. Väletablerade, och många gånger välansedda frivilliga organisationer, blir därmed ofta ombedda att föra den utsatta och resurssvaga befolkningsgruppens talan gentemot statliga myndigheter på såväl central som lokal nivå. Bakom denna önskan ligger ofta en egen självnedvärdering – ”ingen lyssnar på mig – ni som etablerad organisation inger ett större förtroende”. Ett vanligt förhållningssätt är då att frivilligorganisationen genast tar egna kontakter och agerar som ombud som för fram problemet och föreslår lösningar. Risken blir att man då tar över ägandeskapet bara utifrån det faktum att man känner sig tillräckligt bemäktigad för att röra sig med viss säkerhet i maktens korridorer. Det är då lätt att tappa fokus på behoven hos dem man representerar och istället föra fram och driva olika frågor utifrån sin egen tolkning av behoven och hur de bäst skall anpassas till vad som man tror är möjligt ur givarnas/myndigheternas perspektiv.

			Ett klart bättre sätt att spela rollen som ”voice-provider” kan vara att begränsa sin uppgift till att fungera som en brygga in till makten och till att fungera som någon slags underlättare för dialog. Men även här finns många risker. I forskningsstudiens tredje del kommer jag att ägna stort utrymme till dialogens former, möjligheter och hinder. Låt mig redan här emellertid kort och sammanfattningsvis nämna några förhållanden som det är speciellt angeläget att uppmärksamma.

			Det första handlar om vem som ska bjudas in till dialogen. Personer från de myndigheter som bjuds in måste befinna sig på en sådan nivå att de kan fatta beslut. När det gäller de representanter för de medborgare som organisationerna har till uppgift att representera, är det viktigt att som samtalsledare se till att det inte bara är de resursstarka (och mest välformulerade) som kommer till tals utan också de resurssvagare.

			Det är viktigt att eventuella överenskommelser som uppnås har en bred förankring hos alla berörda parter. De måste därtill också få vara med vid fastställandet av dagordningen och även att besluta om platsen för samtalet liksom för mötesformerna.

			Dessutom måste samtliga parter som berörs och medverkar i dialogen få ordentligt med tid till och material för förberedelser. Tiden för dialogen ska vara tillräcklig för att alla ska få kunna komma till tals. Dialogen handlar många gånger inte nödvändigtvis om att komma överens och hitta fram till lösningar som alla kan acceptera. Lika viktigt är det att deltagarna får tid/utrymme för att föra fram sin berättelse och sin uppfattning om varför det är ett problem och på vilket sätt det ur deltagarens perspektiv skulle kunna tänkas hanteras. Vikten av återkoppling till berörda parter kan inte nog poängteras. 

			Det globala civilsamhället 

			Globaliseringens utbredning märks inom alltfler områden. Det gäller inte bara handel och finansiella transaktioner utan också informationsflöden, idrottsutbyte och kulturevenemang. Människors ökade rörlighet (och individuella globalisering) märks inte minst inom turistnäringen vars omfattning, som vi tidigare sett, fördubblats under de senaste 20 åren. Utvecklingen har också skapat ökade möjligheter och behov av gränsöverskridande nätverk och kontaktytor mellan olika städer runt om i världen. En motsvarande utveckling kan vi se hos det civila samhällets olika delar. Samhällsomdaningen öppnar därmed upp för ett förstärkt dialektiskt samspel mellan globala influenser och ett lokalt vardagligt liv, en process som forskningslitteraturen ibland försöker att ringa in med begreppet ”glokalisering” (Listerborn, 2013). Forsknings-litteraturen påpekar det ömsesidiga beroendet mellan det lokala och det globala. Ingen nivå dominerar över den andra (Swyngedouw, 2004, Robertson, 1995, Nederveen Pieterse, 1997, Kennedy, 2010).

			Successivt har också det så kallade globala civilsamhället börjat växa fram och ta form. Med ett globalt civilt samhälle förstår vi helt enkelt att olika nationella civila samhällen kopplats samman och uttrycker politiska åsikter och genomför gemensamma aktioner på lokal eller global nivå, bortsett från de nationella gränser som råder (Mayo, 2005, Wijkström, 2017). Det civila samhällets och dess sociala rörelsers gränsöverskridande aktiviteter är ingen ny företeelse. Sedan länge har olika sociala rörelser och frivilligorganisationer, som försökt förändra på olika lokala eller nationella förhållanden, insett vikten av att arbeta bortom landets gränser för att eftersträvade förändringar skall bli möjliga (Polet, 2004, Tarrow, 2005, Starr, 2005).

			De första tecknen på det globala civila samhälle, som skulle växa fram i globaliseringens kölvatten, blev synliga redan på 1800-talet i samband med transnationell aktivism för att avskaffa slaveriet. För politisk framgång blev det viktigt för brittiska rörelser att ”koppla upp sig” till likasinnade på andra sidan Atlanten. Anti-apartheidrörelsens snabba framväxt på 1970-talet är ett annat exempel som fick stor betydelse för den fortsatta händelseutvecklingen i Sydafrika (Thörn, 2010, Guelke, 2005). Samma behov av gränsöverskridande aktiviteter gällde naturligtvis för den snabbt framväxande miljörörelsen under 1990-talets första hälft, helt enkelt eftersom miljöproblemen, exempelvis i form av luft- och/eller vattenföroreningar var globala till sin karaktär.

			De alternativkonferenser som anordnades i samband med FN:s miljökonferens i Rio de Janeiro 1992 och FN:s kvinnokonferens i Beijing några år senare (1995) spelade en stor roll för det globala civila samhällets fortsatta utveckling. I Rio samlades över 17 000 aktivister från olika organisationer och kvinnokonferensen fick över 30 000 från när och fjärran att besöka Beijing. I Rio knöts olika kontaktnät som senare kom att få stor betydelse för det omfattande internationella stöd som ursprungsbefolkningen i Chiapas fick för sitt ifrågasättande av det nordamerikanska frihandelsavtalet NAFTA som ingicks år 1994 (Olesen, 2005). Detta kontaktnät förstärktes under kvinnokonferensen i Beijing och var enligt många bedömare den avgörande förklaringen till att det några år senare blev möjligt att sätta stopp för det omdiskuterade multilaterala investeringsavtalet (MAI) från år 1997 (Houtart & Polet, 2001). För många blev gatuprotesterna i Seattle gentemot världshandelsorganisationen WTOs toppmöte i slutet på 1990-talet det slutgiltiga beviset på det globala civila samhällets politiska styrka. Protesterna mot den nyliberala ordningen följdes upp åren efter, först i Washington och sedan i Prag, i samband med Världsbankens och IMFs årsmöten (Mertes, 2004, Burbach, 2001).

			Ett ökat globalt engagemang och internationell verksamhet medförde samtidigt att många internationellt verksamma idéburna organisationer (så kallade INGO) med säte i den norra hemisfären kom att röra sig i miljöer där deras partnerorganisationer ibland valde politiska uttryckssätt som låg utanför den nationalstatliga demokratins traditionella gränser. I politiska miljöer, där det parlamentariska systemet är outvecklat och demokratiska förutsättningar saknas, uppfattas civil olydnad av befolkningen många gånger som kanske det viktigaste politiska uttryckssättet (Gill, 2003, Neale, 2002). I västvärlden uppfattar många medborgare civil olydnad som en antidemokratisk aktionsform därför att den åsidosätter de spelregler som definierar själva demokratin. De låter sig inte övertygas av argumenten att det i denna del av världen i själva verket var den civila olydnaden som drev fram och möjliggjorde demokratin och att den nu används för att konsolidera och fördjupa demokratin, eftersom den aldrig kan anses fullbordad utan hela tiden måste försvaras (Bjereld & Demker, 2005, Vinthagen och Lilja, 2009).

			Några år in på 2000-talet övergav flera rörelser i Västvärlden gatan som politisk arena för att istället mer aktivt börja delta i de multilaterala institutionernas policyarbete. Många aktivister upplevde emellertid att när de väl bjudits in i FNs och Världsbankens styrelserum så hade makten flyttat därifrån, dels till Vita Huset, dels till finansmarknaden på Wall Street. Vare sig FN eller Världsbanken bedömdes längre tillräckligt intressanta att försöka påverka (Abrahamsson, 2006).

			Istället fokuserades den politiska energin på att påverka enskilda länders riksdags- och kongressledamöter, samt på utvecklingen av en av det globala civila samhällets egen arena, World Social Forum (WSF). Denna arena hade vuxit fram utifrån den sammanhållning som skapats mellan olika sociala rörelser världen över i samband med protesterna mot NAFTA- och MAI-avtalet. Syftet var att tillsammans fortsätta utmana den dominerande nyliberala diskursen och dess huvudslogan att det inte fanns något annat alternativ – ”there is no alternative” (Fisher & Ponniah, 2003, Aronowitz & Gautney, 2003, George, 2004).

			Sedan WSF:s första möte 2001 har över 100 000 aktivister årligen träffats för att utbyta tankar och idéer om hur denna annorlunda värld skulle kunna se ut och hur man skall kunna ta sig dit. Samtidigt visar förändringarna i det politiska landskapet på svårigheten att gå från ord till handling. World Social Forum erbjuder i praktiken endast en arena för diskussion kring alternativa utvecklingsstrategier och har kommit att utgöra någon form av laboratorium för demokratisk metodutveckling. Forumet fattar inga beslut och utfärdar inga gemensamma deklarationer. Forumet har ännu inte hittat sina demokratiska former och präglas fortfarande av en väldigt ojämn maktfördelning mellan rörelser från Nord och Syd. Otåligheten har ökat hos många deltagande organisationer för att forumet rör upp mycket damm men åstadkommer mycket lite i praktiken (Sen & Waterman, 2009).

			Över tiden har forumet kommit att tappa delar av det stora intresse som världens medier från början visade. Som ett resultat av den finansiella krisen och de sociala nedskärningar, som också i västvärlden följde i dess spår, har många sociala rörelser, tillsammans med de nya sociala rörelser som vuxit fram, alltmer övergått till att istället för globalt engagemang föra en mer lokal och alltmer platsbunden politik.

			Den arabiska vårens enorma sprängkraft 2011 visade många aktivister på vikten av att agera lokalt utifrån sin upplevda vardag. Detta i väntan på att det globala civilsamhället skall nå fram till den maktposition som medgav förändringar av de regelverk som var av betydelse för den lokala utvecklingen (Massiah, 2015). Runt om i Europa har den ojämna utvecklingen, den ökade segregationen och de allt mer försämrade levnadsförhållandena i storstädernas förorter uppmärksammats mer och mer. Detta har delvis skett på bekostnad av globala missförhållanden som därmed tenderat att få en något mindre uppmärksamhet under senare år. Det gäller inte minst i Sverige där de flesta städer sedan händelseutvecklingen i Rosengård 2009 upplevt olika former av social oro och motstånd mot den rådande ordningen (Börtz, 2007, Dikeç, 2007. Waquant, 2009, Kepel, 2014, De los Reyes & Hörnquist, 2016).

			
				
					Box II:4:4
Sociala rörelser och globala influenser 

					Den globala rättviserörelsen är en tydlig illustration av den svenske rörelseforskaren Håkan Thörns iakttagelse att det civila samhällets sociala rörelser syns och blir till först genom sitt handlande (Thörn, 2012). Efter ett oerhört stort medialt genomslag under 2000-talets första hälft dog rörelsen sakta ut. Men samhällsengagemanget för många av dess nätverksaktivister fanns kvar och tog sig olika uttryck. Det blev inte minst tydligt i USA efter den finansiella krisen 2009 då många åter strålande samman inom den sk Occupy-rörelsen. Inspirerade av den arabiska våren och under parollerna ”We are the 99 %” och ”America needs its own Tharir” försökte man under några månader senhösten 2011 med hjälp av social media ockupera Zuccutti Park på Manhattan i New York för att såväl göra omvärldens uppmärksammad på landets orättvisa ekonomiska utveckling som att inrikespolitiskt kräva inkomstfördelningspolitikens återkomst (Graeber, 2013). Med hjälp av digital teknik besparades initiativtagarna det tålmodiga arbete som tidigare under historien krävts av framväxande medborgarrättsrörelser när det gällde att trycka stenciler samt bygga organisations- och ledningsstukturer för att mobilisera människor att delta i gatuprotesterna. Liksom för den globala rättviserörelsen visade sig denna möjlighet till besparing efter en tid emellertid vändas till en ödesdiger belastning. Detsamma gällde den direktdemokrati som rörelserna byggdes upp kring, där en platt organisation utan ledning skulle medge alla att få sin röst hörd och på lika villkor. När tårgasen lagt sig och vardagens bekymmer gjort sig påminda, vittrade rörelserna snabbt bort till följd av bristen på den organisation som någon aldrig bemödat sig om att bygga upp. Det fanns således ingen lednings - och infrastruktur som höll verksamheten vid liv när resultaten från gatuprotesterna uteblev och medias uppmärksamhet försvunnit. De olika initiativ som tas runt om i världen till att genom olika digitala verktyg och plattformar underlätta politisk mobilisering och erbjuda människor tillgång till omgående politiskt inflytande med hjälp av någonslags direktdemokrati riskerar att gå samma öde till mötes. Redan Hegel på sin tid upplevde att det civila samhället kunde spela en viktig roll, men endast under förutsättning att det kunde etablera sig i form av en social institution med en tillräcklig administrativ kapacitet som kunde säkerställa kontinuiteten (Ravenhill, 2004)

				

			

			Social tillit

			
				
					
						[image: ]
					

				
			

			II:4 - Föreläsning 4
Revor i samhällsväven
https://youtu.be/hctSA8xsioo

			De informella försörjnings- och trygghetssystem som börjar växa fram inom det civila samhället tar sig olika uttryck. Många av dem bygger på traditioner och sociala värderingar i samhällen där antingen staten har varit frånvarande eller där det har utvecklats en stark misstro mot myndigheter och offentliga institutioner. De informella systemens gemensamma drag är emellertid att de oftast skiljer sig från marknadsekonomins mer formella utbyten genom att bygga på en helt annan social logik, där de personliga relationerna blir mer avgörande än förhållandet mellan utbud och efterfrågan. För tilliten till de informella försörjnings- och trygghetssystemen är det viktigt att känna till den person som man ingår utbyte med. Överenskommelserna är ofta muntliga och bygger på förtroende. Hedern är garanten för den ömsesidiga tilliten (Hussein, 2017). Tjänster och gentjänster är en annan garant. En hjälpande hand idag kan förväntas ge ett utbyte imorgon. Utbytet bygger således på ett långsiktigt förhållande mellan parterna. Många bygger upp sin tillvaro på medverkan i dessa informella system inte bara för att de saknar tillträde till den offentliga sektorns försörjnings- och trygghetssystem. I den miljö människor vistas förväntas därtill en lojalitet mot systemet som sådant.

			De informella systemen täcker en rad olika områden. Till de mest vanliga hör informella bank- och kreditsystem. De gör det möjligt för människor att utan materiell säkerhet få tillgång till krediter utifrån ett rotationssystem, där samtliga deltagare på olika sätt förväntas medverka så att kassan regelbundet fylls på. Ett annat har att göra med det informella systemets tillhandahållande av säkerhet och medborgarförsvar.

			
				
					Box II:4:5
Social tillit – horisontell och vertikal 

					Robert Putnams banbrytande bok Making Democracy Work (1993) på svenska Den fungerande demokratin (1996) och den diskussion kring det sociala kapitalet som då inleddes gav nytt bränsle åt diskussionen om den sociala tillitens betydelse. I boken hävdar Putnam att demokratin byggs underifrån utifrån den enskilda människans delaktighet. Den som är aktiv i det civila samhällets föreningar och sociala rörelser på lokal nivå deltar också mer aktivt i det nationella politiska livet. Hans forskning visade på betydelsen av att ha tillgång till platser och olika arenor som medger möten mellan människor och som ger möjlighet till inflytande och politisk delaktighet. Genom aktivt deltagande i det civila samhällets möten vidgar människan sina vyer och förväntas vidare kunna komma över sin nedärvda misstänksamhet mot ”främmande människor”. Människor bygger upp ett socialt nätverk av vänner och våra sociala relationer blir ofta viktigare än våra plånböcker. När det gäller det sociala kapitalet pekade Putnam inte bara på vikten av att förstärka det sammanbindande kapitalet för starka horisontella relationer mellan olika befolkningsgrupper. Det gällde också att förstärka det överbryggande kapitalet för att också medge starka vertikala relationer mellan beslutsfattare och invånare (Putnam, 1996).

					Bo Rothstein, professor i statsvetenskap menar i sin bok Sociala fällor och tillitens problem, som kom ut några år senare, att Putnam har fel. Kanske inte främst när det gäller vikten av ett starkt civilt samhälle för den sociala tilliten, men väl när det gäller den sociala tillitens grunder och orsakerna bakom framväxten av det civila samhället. Rothstein menar att den sociala tilliten främst skapas uppifrån genom väl fungerande institutioner och inte underifrån som Putnam hävdade. Rothstein påpekar att människors minskade tillit till samhällets institutioner på sikt riskerar att minska människors tillit till varandra, liksom viljan till att aktivt delta i aktiviteter där sådan tillit skapas (Rothstein, 2003).

					Lars Trägårdh, professor i historia vid Ersta Sköndals högskola, för diskussionen vidare genom att i sin bok Den svala tilliten (2013) lansera förslag till ett tredje förhållningssätt. Samtidigt som han delar Putnams uppfattning att Sverige fortfarande är ett högtillitsland, visar hans forskning på vikten av att det i statsvänliga samhällen, där människor som misstror staten ofta saknar tillit till andra människor, blir viktigt att skilja på generell mellanmänsklig (horisontell) tillit, vertikal tillit och på vad han kallar för lokalsamhälletillit. Medan den generella (horisontella) tilliten handlar om huruvida människor anser att det går att lita på folk i allmänhet, försöker den vertikala tilliten fånga invånarnas förtroende för gemensamma institutioner, myndigheter och kommunala förvaltningar. Lokalsamhälletilliten syftar på om människor uppfattar att det går att lita på andra människor inom samma bostadsområde. Den senare formen av tillit handlar, i sin mest renodlade form, om tilliten till en annan persons goda vilja. Den bygger på en bedömning av personens ”tillitsvärdighet”, det vill säga i vilken mån personen ifråga bedöms förtjäna tillit (trustworthiness). Någonting som handlar om människors förmåga, integritet och hjälpsamhet (att kunna, våga och vilja hjälpa andra medmänniskor).

					Tilliten varierar starkt inom landet, där socioekonomiskt svagare grupper oftast uppvisar en lägre tillit än ekonomiskt starka grupper. Det finns tecken som tyder på att lokalsamhälletilliten minskat under senare år, framför allt på grund av den ökande ojämlikheten och känslan av att inte dela samma livsvillkor eller ha samma möjligheter till att tillvarata livschanser. Därtill kommer en ökande arbetslöshet som medfört minskade kontakter med arbetsmarknaden och andra människor, vilket påverkar samhällstilliten negativt.

					Forskning vid Malmö Högskola visar på betydelsen av det sociala kapitalet för ett samhälles kollektiva förmåga. Med det senare begreppet försöker man fånga den sammanhållning eller tillit som finns i grannskapet kombinerat med vilja och förmåga att handla för det allmännas bästa (Gerell, 2015). I ett grannskap där det sociala kapitalet är starkt fungerar samhället bättre, helt enkelt för att människor litar på varandra och hjälps åt för att lösa olika problem (Putnam, 2001, Rothstein, 2003, Sampson, 2012). Bostadsområden och kvarter med stora mängder låginkomsttagare tenderar att ha lägre sammanhållning, svagare sociala nätverk, sämre socialt stöd mellan grannar och därmed också en lägre kollektiv förmåga (Gerell, 2015). Forskningsresultat från Malmö Högskola visar att i områden med lägre kollektiv förmåga ökar social oro och kriminalitet i form av skadegörelse och brända bilar. På motsvarande sätt har områden med höga nivåer av kollektiv förmåga väldigt låga nivåer av anlagda bränder. Forskningen visar vidare att den sammanhållning och det samarbete, som är grundläggande för den kollektiva förmågan, huvudsakligen tar plats på gården eller i trappuppgången snarare än i kvarteret och i bostadsområdet. Bostadsbolagens personal spelar här en avgörande roll (Hallin, 2011, Gerell 2015).

				

			

			Sedan några år tillbaka har en rad ”affärer” uppdagats inom kommunal och statlig förvaltning som gradvis börjat urholka människors vertikala tillit. Uppgifter om höga bonusar till tjänstepersoner med ledande befattningar inom privat företagssamhet och oredovisade placeringar i olika skatteparadis har under senare år kompletterats med olika kommunala mutskandaler (Göteborg, 2010) och statliga myndigheters brott mot statliga värdegrunder (Riksrevisionsverket och Skatteverket, 2016). Media-akademins förtroendebarometer (2017) visar också på att allmänhetens förtroende för en rad olika myndigheter är så lågt att uppfattningen som menar att Sverige är ett högtillitsland som i förhållande till övriga länder i Europa sticker ut kan ifrågasättas. Endast omkring 50 % av de tillfrågade hade förtroende för olika myndigheter, exempelvis när det gäller polisen, riksbanken och sjukvården. Endast en dryg tredjedel (30 %) hade förtroende för regering, riksdag och kommunal förvaltning.

			
				
					Box II:4:6
Tillitsdelegationen 

					För att förbättra den vertikala tilliten och öka den offentliga sektorns kvalitet på utförda välfärdstjänster, har regeringen tillsatt en Tillitsdelegation med uppgift att komplettera den nuvarande formen för samhällsstyrning (New Public Management) med former för en mer tillitsbaserad styrning. Syftet med en sådan tillitsbaserad styrning skulle vara att bättre tillvarata medarbetarnas kompetens och erfarenheter. Enligt regeringen skulle detta bidra till att ”de offentligt finansierade välfärdstjänsterna blir behovsstyrda och håller god och likvärdig kvalitet samt att de är jämlika, jämställda och tillgängliga” (Regeringen, 2016). I sitt delbetänkande bekräftar delegationen förekomsten av den utbredda känslan av detaljstyrning och att medarbetares kompetens inte tas tillvara i välfärdsstatens verksamheter (SOU, 2017:56). Däremot tillbakavisas den ofta framförda uppfattningen att problemet med att tillvarata personalens initiativkraft och kompetens främst beror på de finansieringsmodeller som används (Zaremba, 2013). 

					Delbetänkandet lyfter istället fram bristande samverkan och tillit mellan, och inom, välfärdens olika organisationer som en av huvudförklaringarna. Genom att något ensidigt fokusera på den, nog så allvarliga, bristen på intern tillit och samverkan mellan och inom olika organisationer, kommunala förvaltningar och myndigheter, riskerar emellertid tillitsdelegationen att inte fullt ut uppmärksamma vikten av samverkan med det civila samhällets organisationer och sociala rörelser, liksom med enskilda samhällsengagerade medborgare. Härigenom kan delegationen komma att förbise behoven av en tillitsstyrning som kan bygga på och underlätta medskapande medborgardialog med samhällsmedborgarna. Detta inte minst när det gäller att bättre ta hänsyn till och hantera variation i människors behov av samhälleligt stöd och för att öka den offentliga sektorns förmåga att lösa människors komplexa problem. Frågan om samhällsmedborgarnas representation och hur det skall bli möjligt att få fram en mer inkluderande form av nätverksstyrning riskerar därmed att förbli obesvarad trots att forskningen tydligt visar på att den interna tilliten och den externa tilliten förstärker varandra och måste byggas upp i samverkan (Abrahamsson et al., (2016)

				

			

			Forskningen visar på betydelsen av att skilja på samhällelig tillit och social tillit (Abrahamsson et al., 2016). Vår tids stora samhällsomdaning, där det lokala flätas samman med det globala och som kännetecknas av ett tillstånd där relativt stora grupper står, eller upplever sig stå, utanför samhället, har medfört att människors minskade tillit till staten inte nödvändigtvis medför en minskad tillit till människor i allmänhet, kallat mellanmänsklig tillit. De iakttagelser som jag själv gjort under mitt eget forskningsarbete tyder på att det faktiskt kan förhålla sig tvärtom. Den minskade tilliten till statens institutioner kan leda till att lokalsamhälletilliten ökar. Samtidigt tycks det förhålla sig så att det faktum att människors tillit till andra människor ökar i närområdet, inte nödvändigtvis medför att den horisontella tilliten i sig ökar. Den ökade lokalsamhälletilliten kan begränsas till grupptillhörigheter och till de mindre gemenskapsgrupper man tillhör.

			Som jag tidigare redogjort för skapar människor runt om i världen på lokal nivå själva olika informella trygghets- och försörjningssystem när statens institutioner lyser med sin frånvaro. De gör det för att säkerställa sina grundläggande behov, om att förbättra sina livsvillkor och förstärka sina livschanser. Dessa olika gemenskapsgrupper, det som antropologer kallar för primärgrupper, andra för ad-hoc mässiga gruppidentiteter och polisen för gängbildningar påminner alla på olika sätt om den samhörighetsekonomi – economy of affection – vars sociala rötter och betydelse Göran Hydén ägnat tid åt att förstå när det gäller utvecklingen i delar av Östafrika (Hydén, 1980). I vår globaliserade värld ser vi nu en motsvarande utveckling gradvis växa fram också i Sverige. Det handlar inte bara om utrikesfödda svenskar som nekas tillgång till krediter från det svenska bankväsendet och bildar egna rotationssystem eller söker hjälp från globala kreditnätverk med bas i utlandet. Det handlar också om hemvändande svenska FN-soldater som har svårt att få krediter för att köpa lägenhet eller bil när de återkommer från utlandstjänst, exempelvis i Afghanistan, och som därför med hjälp av vänner och bekanta bildar egna nätverk.

			I liknande situationer skulle man kunna tänka sig att lokalsamhälletilliten som sådan ökar. Problemet är dock att liknande gruppidentiteter eller ”primärgrupper” tenderar att stärka sin egen gruppidentitet, men att samtidigt hamna i förstärkt rivalitet till andra motsvarande grupperingar. Det kan handla om allt från att konkurrera om kommunala förvaltningars uppmärksamhet och olika former av stöd, till att förbättra sin egen lokala legitimitet hos invånarna i ett område för att öka sitt eget ”revir” och sin affärsidé. Här står vi alltså inför en situation där det vare sig finns en samhällelig generell tillit till staten eller en lokalsamhälletillit när det gäller tilliten till människor i allmänhet. För att tala med Putnams språk förhindrar förekomsten av ”bonding capital” framväxten av såväl ”bridging” som ”linking capital”.

			Risken vi står inför är istället att samhället fortsätter att glida in i det som den italienske politiske filosofen Antonio Gramsci på sin tid kallade för en ”organisk kris”. Motsvarande situationer i Östafrika fick Göran Hydén i sin tur att några decennier senare fundera på hur man skulle kunna bryta ner motsvarande gruppidentiteter för att öka den mer generella samhälleliga tilliten (Hyden, 1992). Erfarenheterna visade att vare sig staten eller marknaden har förmågan att på egen hand bryta ner några informella försörjnings- och trygghetssystem, innan en skattefinansierad offentlig eller gemensam formell sektor, som av invånarna upplevs som trovärdig, tillåtits att växa fram (Abrahamsson, 2003a).

			Olika forskningsresultat visar på att människors strävan efter tillit ytterst är en fråga om att kunna tillfredsställa sina grundläggande behov, det vill säga att förbättra sina livsvillkor (Abrahamsson et al., 2016) ). En offentlig eller en gemensam sektor med trovärdiga trygghets- och försörjningssystem kan därför bara växa fram i samverkan med de människor som berörs. Framväxten av ”det nya” kan bara ske utifrån de beprövade erfarenheter av ”det gamla” som människor är bärare av.

			Forskningen observerar här hur människors oförmåga att tillfredsställa sina grundläggande basbehov, och att kunna tillvarata sina livschanser för att leva anständiga liv, ofta resulterar i stor frustration, speciellt i samhällen där människor upplever att de förvägras detta beroende på olika former av diskriminering (relative deprivation) (Nilsson, 1999, Fanon, 2016, Gurr, 1970, Gilligan, 2001). Definitionen av basbehov är flytande och bestäms ofta utifrån de sammanhang där människor befinner sig. Som social varelse har de flesta människor behov av att kunna leva på motsvarande sätt som sina vänner och närmaste grannar och också bli bemötta med respekt. För någon innebär detta behov tillgång till gympakläder för att som klasskamraterna kunna delta i den schemalagda gymnastiken. För många ungdomar är mobiltelefon en absolut nödvändighet för att kunna få delta i det sociala livet.
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			Ungdomar som inte går ut skolan med godkända gymnasiebetyg är särskilt utsatta. Oftast kommer de då inte heller in på arbetsmarknaden. Har de inte arbetat under sex månader med minst 80 timmar per månad under den senaste tolv månadsperioden förlorar de rätten till arbetslöshetsförsäkring. Därmed förlorar de som regel även möjligheter att hyra sig en egen bostad. Bor de kvar hemma hos sina föräldrar räcker det med att en förälder har en fast månadsinkomst för att de skall gå miste om försörjningsstöd. Frågan som inställer sig är naturligtvis hur man som 23-åring, under liknande omständigheter, klarar av att tillfredsställa sina grundläggande behov och leva ett liv som för dem känns som anständigt?
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			Flera ungdomar uppger att de upplever att de själva utgör problemet men har svårt att riktigt förstå varför (Abrahamsson et al., 2016). De har uppfostrats i tron att de själva är sin egen lyckas smed, att de kan lyckas i livet bara de anstränger sig. Efter oräkneliga ansökningar ger de upp – de kallas inte ens till någon anställningsintervju. Den skuld de känner för att ha misslyckats beskriver forskningen som oartikulerad skam. De har svårt att sätta ord på varför de misslyckats. Gradvis byggs det upp en vrede som inte sällan utlöses i ett våldsamt beteende (Retzinger & Scheff, 2001, Gilligan, 2001). Ibland leder behovet av att känna sig behövd, eller att bli respekterad, till att de rekryteras in i kriminella gäng där de snabbt lär sig att göra snabba ”cash”. Behovet av att känna att de ”blir någon” och bli bemött med respekt gör många gånger att de är beredda att gå långt utanför lagens råmärken (Forkby & Liljeholm, 2011). Andra tar värvning och åker till Ukraina eller till demokratiska republiken Kongo på uppdrag av ett svenskt säkerhetsföretag. Några ansluter sig till den Islamiska Staten och beger sig iväg till Syrien. Mitt eget forskarintresse för vad som egentligen motiverar folk att resa iväg gör att jag under mitt intervjuarbete ibland får motfrågan ” vem vill leva och dö som ett problem, ett oönskat liv”?

			Slutsatsen av denna redogörelse är att det är viktigt att uppmärksamma att på samma sätt som den interna och externa tilliten samverkar och förstärker varandra, finns det ett liknande ömsesidigt beroende mellan den vertikala och horisontella tilliten. Den av regeringen nyligen tillsatta Tillitsdelegationen med syfte att utveckla mer inkluderande nätverksstyrning för att komma tillrätta med det demokratiska underskottet och den bristande vertikala tilliten till välfärdsinstitutionerna (Regeringen, 2016), måste därför också beakta förutsättningarna för att öka den horisontell tilliten, det vill säga samverkan mellan olika medborgargrupper och samhällsengagerade medborgare. Jag skall få anledning att återkomma till vikten av detta i samband med att jag i forskningsstudiens tredje och avslutande del tar upp en diskussion om behovet av ett nytt lokalt samhällskontrakt och den roll som de så kallade ”Human Rights Cities” kan tänkas spela härvidlag. Vikten av ett sådant nytt samhällskontrakt bottnar i nödvändigheten av att hantera de nya, och många gånger dolda, maktordningar, som oftast visat sig uppstå på lokal nivå när människor i frånvaron av eller på grund av bristande tillit till statens välfärdsinstitutioner, ser sig nödgade att bygga upp egna informella trygghets- och försörjningssystem.

			Våldsbejakande extremism

			Under senare år har alltfler svenska kommuner upplevt en ökad förekomst av våldsbejakande extremism. Det rör sig om individer eller grupper som stödjer ideologiskt motiverade våldshandlingar. Medan en del individer och sociala rörelser inte accepterar en demokratisk samhällsordning, upplever andra den existerande samhällsordningen som demokratiskt exkluderande. Bägge grupperingarna ser sig tvingade att driva igenom eftersträvade politiska förändringar genom planerade och organiserade våldsamma handlingar. I Sverige gäller detta framför allt tre olika miljöer. Det handlar om vitmakt-miljön (och den nordiska motståndsrörelsen), det handlar om Anti-Fascistisk Aktion (AFA) och det handlar om extrem Jihadism (Lööw, 2004, Lodenius, 2010,Schön, 2014, Lodenius, 2015,Moubayed, 2016, Roy, 2016, Lodenius, 2017, Gardell, Lööw & Dahlberg, 2017 ). Vitmakt-miljön är den miljö som under de senaste åren utfört i särklass flest våldsbrott i Sverige och som därtill växer snabbast. Enligt Svenska FN-förbundet, som har kartlagt förekommande rasistiskt verksamhet i Sverige, svarade Nordiska Motståndsrörelsen för över 2700 utåtriktade rasistiska aktiviteter under 2016. FN-förbundet visar också på en förstärkt trend i organisationens arbete när det gäller att kliva in och ta på sig rollen som välgörare när staten är frånvarande och visar på hur nordiska ungdomspartiet flera gånger gått in och hjälpt till att dela ut mat till hemlösa ”etniska” svenskar i Stockholm. FN -förbundet uppmanar Svenska Regeringen återigen att omgående förbjuda rasistiska rörelser eftersom Sverige annars bryter mot den FN- konvention mot rasism kapitel 4 som regeringen skrivit under (Svenska FN-förbundet, 2018).

			Förutom planerade aktioner av dessa tre relativt välorganiserade grupperingar förekommer allt oftare spontana och oorganiserade olika typer av våldsamma upplopp i olika bostadsområden, ibland byggd på oartikulerad frustration och inte sällan som en reaktion på upplevd diskriminering av polismyndigheten (de los Reyes & Hörnqvist, 2016). Även om våldsbejakande extremism utförs av icke-statliga aktörer och också även drabbar icke-statliga aktörer, går det bara att förstå framväxten av våldsbejakande extremism i relation till staten, dess våldsmonopol och kontroll av det politiska rummet (Wight, 2015). 

			De flesta kommuner utvecklar handlingsplaner för att motverka framväxten av våldsam extremism, främst för att förebygga enskilda medborgares radikalisering. Med radikalisering förstår vi vanligen en process som föregår anslutningen till en rörelse som bedriver politik med våldsamma medel eller ger ett uttalat stöd till sådana våldshandlingar. Forskningen kommer fram till lite olika slutsatser när det gäller hur ett sådant förebyggande arbete skall inriktas, vilket beror på olika förklararingar till bakomliggande orsaker. Flera orsaker kan urskiljas exempelvis:(1) betydelsen av historiska rötter, (2) socioekonomiska förhållanden (3) ett alltför stängt politiskt rum och (4) ängslighet och oro över pågående samhällsförändringar. Delar av den forskning som presenterats av Segerstedtinstitutet i Göteborg tyder på att orsakerna utgörs av en blandning av alla fyra förhållanden, med en tendens till att sambanden mellan våldsam extremism och historiska rötter är relativt svagt medan sambanden med socio-ekonomiska förhållanden är något starkare (Mattsson, 2016).

			
				
					Box II:4:7
Lokala handlingsplaner mot våldsbejakande extremism

					Ansvaret för arbetet mot våldsbejakande extremism har under senare år alltmer flyttats över från nationell till kommunal nivå. På uppdrag av Sveriges Kommuner och Landsting har Segerstedtinstitutet vid Göteborgs Universitet genomfört en studie om förekomsten av kommunala handlingsplaner mot våldsbejakande extremism samt genomfört en analys av det sätt på vilket våldsbejakande extremism är tänkt att kunna hanteras (Mattsson 2017).

					Studien visar på att den tidsram inom vilken handlingsplanerna förväntades föreligga inte medgav en tillräckligt genomarbetad lokal lägesbild. De flesta lokala handlingsplaner utgick ifrån den befintliga nationella lägesbilden och placerade sig på en alltför hög abstraktionsnivå för att kunna svara mot kraven på en önskvärd lokal handlingskraft. Därtill kom att de flesta handlingsplanernas främst fokuserade på polisiära åtgärder, övervakning och kontroll och mindre på långsiktigit förebyggande insatser. Ett sådant fokus hade i många fall fått till följd att exempelvis skolornas personal upplevde en rapporteringsplikt till kommunens säkerhetsansvariga när elever på ett eller annat sätt gav uttryck för en våldsbejakande attityd (Mattsson, 2017).

					Forskningsrapporten konstaterar att sådan rapportering förstärktes av att flertalet av de lokala samordnarna som är drivande i arbetet mot våldsbejakande extremism själva är yrkesverksamma som kommunala säkerhetschefer eller säkerhetskoordinatörer och att få av dem representerar de yrkesgrupper som anses särskilt viktiga i det förebyggande arbetet mot extremism exempelvis lärare, personal inom socialtjänsten eller fritidsverksamheten. Rapporten konstaterar att det faktum att kommunernas förebyggande arbete i stor utsträckning kommit att bedrivas ur ett säkerhetsperspektiv kan betraktas som en del av en global utveckling med ett ökat fokus på risker och riskidentiteter där sociala problem som segregation, fattigdom, skolmisslyckande och marginalisering bland unga görs om till säkerhetsproblem (Mattsson, 2017). Forskningsrapporten avslutas med att visa på hur en alternativ väg framåt för det svenska förebyggande arbetet skulle kunna vara att ”bredda sitt fokus från att specifikt fokusera på arbetet mot våldsbejakande extremism till att arbeta mot mer generella sociala problem på de platser där anslutning sker”. 

					Rapporten hänvisar bland annat till Försvarshögskolans rapport (Gustafsson & Ranstorp, 2017) med anledning av de svenskar som rest till Syrien/Irak för att ansluta sig till terrororganisationer som en grund för detta argument. Försvarshögskolans rapport tillhandahåller sociodemografiska data som visar på att över 70 procent av individerna i fråga kommer från socialt utsatta områden i närheten av några av Sveriges större städer. Dessa områden präglas av låg socioekonomisk status och hög kriminalitet. Även om olika studier kunnat belägga kopplingen mellan platsen, dess sociala miljö och extremisten menar Segerstedtinstitutets forskare att det är näst intill omöjligt att kunna ge ett generellt svar på frågan ”varför” individer hamnar i extremistiska miljöer då de lokala förutsättningarna och variationerna visat sig vara avgörande. Detta ökar vikten av ordentliga lokala lägesbeskrivningar. Rapporten menar att dessa platser vid närmare studier förmodligen kommer att uppvisa stor förekomst av ”ekonomisk marginalisering, social segregation, utsatthet, skolmisslyckanden och kriminalitet. Arbetet med insatser för att förebygga och möta sådana fenomen ligger inom ramen för det kommunala välfärdsuppdraget, vilket talar för att kommunerna bör bära och äga insatserna i samverkan med andra” (Mattsson, 2017). Samtidigt slår rapporten fast att den kompetens som krävs för att genomföra en tillfredställande lokal lägesbildsundersökning och därutöver identifiera erforderliga insatser motiverar ett förstärkt nationellt stöd.

				

			

			Freds- och utvecklingsforskningen kopplar ofta sådana handlingsplaner till pågående arbete för ökad social hållbarhet och politiskt deltagande. Den norske fredsforskaren Johan Galtung skiljer härvidlag på olika typer av våld; direkt, strukturellt och kulturellt. Han skiljer också på olika samhällsgrupper som utsätts för liknande typer av våld (Galtung, 1996). Ett av hans huvudargument är att någon som utsätts för regelbundet strukturellt eller kulturellt våld, kan motiveras till att själv ta till ett direkt våld för att hävda sin egen integritet. Hans tankegångar får stöd av den tyske politiske filosofen Hannah Arendt som menar att utövandet av våld främst skall uppfattas som ett uttryck för maktlöshet (Arendt, 1970). Hon utvecklar därmed den kände krigshistorikerns Clausewitz uppfattning att en krigshandling (= organiserat våld) skall uppfattas som en fortsättning på politik om än med andra medel (Clausewitz, 2009). Denna uppfattning ligger nära det sätt på vilket den svenska regeringen valt att uttrycka sig i sin skrivelse 2014/15:144 med förslag till åtgärder för att göra samhället mer motståndskraftigt mot våldsbejakande extremism:

			”Extremism och terrorism uppstår inte heller i ett vakuum. Sociala och politiska förhållanden kan skapa ett missnöje som kan utgöra en grogrund för våldsbejakande ideologier och extremistiska grupper” (Regeringen, 2014).

			Formuleringen visar på en förståelse för att ingen föds till extremist och visar på betydelsen av tillgång till det politiska rummet och en inkluderande demokratisk arena som kan hantera politiska konflikter, genom att alla människor kan göra sin röst hörd och känna sig lyssnade till och respekterade (Tilly, 2003).

			
				
					Box II:4:8
Förorterna som moder Svea glömde 

					Utestängningens konsekvenser och betydelsen av att inte bli lyssnad till och uppleva sig vara behövd blir tydlig i alltfler bostadsområden. Här ökar frustrationsgapen speciellt bland unga som upplever att de förvägras möjligheter att tillvarata sina livschanser och leva anständiga liv (Gurr,1970). De intervjuer som jag själv under senare år utfört i Göteborgs förorter, pekar på att det finns en relativt utbredd uppfattning bland ungdomar att Europas invandringspolitik i själva verket utgör ett belysande exempel på de teorier om överskottsbefolkning som delar av forskningslitteraturen diskuterar (Duffield, 2008). På den afrikanska kontinenten eller i Mellanöstern upplever sig många ungdomar som icke behövda vare sig som konsumenter eller som producenter. De tillåts samtidigt inte ta sig över till Europa för att förbättra sina livschanser utan stängs in där de befinner sig med hjälp av gränskontroller och krav på visering. I den utsträckning de lyckas ta sig in i ”fästning Europa”, blir de, oavsett om de vistas där som papperslös eller har fått uppehållstillstånd, förvisade till förorterna, många gånger utan möjlighet till att försörja sig på ett anständigt sätt. Många upplever att de där lever i ett slags öppet fängelse under ständig kameraövervakning och regelbunden visitering. Flera upplever sig ständigt trakasserade av polismyndigheter. Ungdomarnas erfarenheter får stöd i offentlig statistik. Genomförda studier av 38 svenska förorter visar tydligt på integrationspolitikens misslyckande. Trångboddheten, arbetslöshet och dåliga skolresultat är i förhållande till mer välbärgade områden påfallande hög (Elding, 2015).

				

			

			Det bör, dessvärre, betonas att det inte bara är unga män i våra förorter som känner sig obehövda och frustrerade. Enligt Folkhälsoinstitutets undersökningar utgörs Sveriges stora folkhälsoproblem främst av det höga antalet unga kvinnor, som ofta till följd av högt ställda prestationskrav, känner en stark ångest och visar tecken på en allt mer försämrad psykisk hälsa (Fridolin, 2009). Det handlar om så många som var tredje kvinna mellan 16 – 24 år. En annan kategori ungdomar som far alltmer illa, ehuru av helt andra skäl, handlar om unga män som blir kvar på landsbygden. Många av dem saknar godkända gymnasiebetyg och har svårt för att ta sig in på arbetsmarknaden. Flera av deras tjejkompisar har dragit iväg in till tätorter som erbjuder tillgång till högre studier. Forskningen visar på att förbättrad jämställdhet och förändrade könsroller har påverkat familjebildnings- och bosättningsmönster. Numera har det blivit allt vanligare att unga kvinnor gifter sig med män med högre utbildning och alltmer sällan efter avslutad utbildning söker sig tillbaka till sin uppväxtmiljö. Traktens grabbar blir kvar ”oönskade av arbetsmarknaden och oälskade av tjejerna”. Det är också i dessa grupper som den sociala oron blir stor och tar sig tydliga uttryck. Statens legitimitet minskar, samhället närmar sig vad samhällsvetare kallar för en organisk kris och utrymmet för populistiska strömningar blir stor (Gramsci, 1971, Standing, 2011, Demker, 2014). Diskriminering och social polarisering ökar de sociala spänningarna och samhällens konfliktbenägenhet (Gurr, 1970, Oberschall, 1973). Som tidigare diskuterats ökar frustrationen bland de medborgare som känner sig speciellt utsatta för att de förvägras att på ett likvärdigt sätt som andra tillvarata sina livschanser (Nilsson, 1999). Behoven av att bli behövd och av att känna sig respekterad gör att några låter sig rekryteras av olika gängbildningar och blir hantlangare åt kriminella grupper eller politiska motståndsrörelser som bägge använder sig av våldsamma metoder (Gilligan, 2001, Forkby & Liljeholm 2011).

			I förlängningen av en ”organisk kris” varnar freds- och utvecklingsforskningen liksom statsvetenskaplig forskning för framväxten av ”failed states”. Det handlar om situationer där staten och den offentliga sektorn inte längre förmår att förse befolkningen med vare sig säkerhet eller välfärd (Goldstone, 2008). Forskningen har här främst fokuserat på effekterna i låg- och medelinkomstländer och påvisat risken för att tillståndet skapar ökade möjligheter till rekrytering för kriminella grupperingar eller terroristnätverk.

			Erfarenheterna av de senaste decenniernas utveckling visar att även resurssvaga befolkningsgrupper i höginkomstländer i en allt större utsträckning upplever en liknande utsatthet till följd av välfärdsstatens tillbakadragande. I olika bostadsområden tillskansar sig kriminella grupper en allt större social kontroll och invånarna känner sig, för sin egen och sin familjs trygghet och säkerhet, allt mer beroende av att följa de nya informella samhällsregler som uppstår. Flera städer har som följd utvecklats till ett spänningsfält där den sociala tilliten och social oro utgör varandras motpoler, mellan vilka samhället rör sig i en ständig rörelse (Lidskog, 2006).

			Detta spänningsfält skall uppfattas som ett slags konsolideringsfält där utvecklingen kännetecknas av mer eller mindre trygghet och säkerhet och mer eller mindre uttalade spänningar och konflikter. Det råder sällan en total harmoni med en stabil utveckling eller ett totalt kaos med permanent synliga konflikter. De faktorer som avgör det ena eller det andra är också i konstant förändring. Rörelseriktningen i dessa spänningsfält är emellertid möjlig att påverka och åtgärder för att skapa och upprätthålla den sociala tilliten måste vidtas fortlöpande och ständigt.
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			Det handlar inte minst om att identifiera och hantera de olika målkonflikter som föreligger mellan å ena sidan de ekonomiska investeringar som på kort sikt bedöms behövs göras för att bli till en konkurrenskraftig nod i de globala produktionsnätverken och å andra sidan de sociala insatser som på lång sikt måste vidtas för att den sociala hållbarheten skall kunna värnas på ett sätt som krävs för att kunna delta i dessa globala produktionsnätverk. Därtill kommer vikten av och förmågan till det medskapande och den samverkan som krävs, inte bara mellan den kommunala förvaltningens olika delar och mellan olika myndigheter utan också med berörda samhällsmedborgare, för att de komplexa samhällsfrågorna som följer med den pågående samhällsomdaningen skall kunna hanteras på ett sätt som inte försvårar en långsiktig hållbarhet.[image: ]

			II:5 - Föreläsning 5
forts. Revor i samhällsväven
https://youtu.be/KQ2fkZot9lY

			Som diskuterades i tidigare avsnitt visar forskning vid Malmö Högskola på den sociala tillitens betydelse för samhällets kollektiva förmåga att hantera komplexa samhällsfrågor. En låg kollektiv förmåga ökar social oro, skadegörelse, brända bilar och kriminalitet. Forskningsresultaten visar också att ”bostadsområden med stor andel låginkomsttagare tenderar att ha lägre sammanhållning, svagare sociala nätverk, sämre socialt stöd mellan grannar och en lägre kollektiv förmåga” (Gerell, 2015, sid. 105 i Ek et al., 2015). Forskningsresultaten visar också på betydelsen av tillgång till platser och olika arenor som medger möten mellan människor och som ger möjlighet till inflytande och politisk delaktighet. För att tala med den amerikanske statsvetarprofessorn Robert Putnam, som påvisat betydelsen av socialt kapital, blir det viktigt att förstärka såväl det sammanbindande kapitalet för starka horisontella relationer mellan olika befolkningsgrupper, som det överbryggande kapitalet, för att också medge starka vertikala relationer mellan beslutsfattare och invånare (Putnam, 1996). Lokala effekter av övergripande målkonflikter mellan tillväxtens kortsiktiga lönsamhetskrav och hållbarhetens mer långsiktiga behov, måste kunna identifieras och hanteras på ett sätt som skapar framtidstro och social tillit. Forskning har därutöver uppmärksammat folkhälsans betydelse för social tillit. En politik som medför att människor mår bättre, och ökar förmågan att tillvarata sina egna livschanser, medför också en större förmåga till att ta ett större kollektivt ansvar för samhällets väl och ve (Liljeberg, 2005, Kristensson, 2015). Jag skall i senare avsnitt få anledning att återkomma till fler exempel på åtgärder som kan förstärka den sociala tilliten. Som nedanstående figur försöker illustrera handlar det då om att identifiera åtgärder som gör det möjligt att gå ifrån en låg vertikal social tillit och hög grad av samhällelig upplösning till en större grad av vertikal och horisontell tillit och därmed en högre grad av inkludering och samhällelig tillhörighet.
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			Med tanke på att liknande åtgärder inte bara stärker utan också i hög utsträckning beror på samhällets förmåga att hantera de komplexa samhällsfrågor, skall vi först kort uppehålla oss vid att diskutera det som forskningslitteraturen förstår och vill förmedla med begreppet komplexa samhällsfrågor.
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			II:6 - Föreläsning 6
Komplexa samhällsfrågor i vår tids samhällsomdaning 
https://youtu.be/34vkFKJktqo

			Komplexa samhällsfrågor

			Vår tids stora samhällsomdaning präglas av ökad heterogenitet och social polarisering. Människors livsvillkor varierar utifrån uppväxtvillkor och ut- bildningsnivå. Omdaningen har medfört att värdegrundskonflikter aktualiserats. En allt mer lättillgänglig information hotar tidigare maktstrukturer, det gäller också förstelnade patriarkala strukturer som gradvis monteras ned som ett resultat av människors strävan efter ökad jämställdhet. Därtill kommer ökade globala kontaktytor och influenser, migration som skapar nya kulturella möten och en tilltagande urbanisering som formar nya livsstilar och levnadsvanor. Det extrema uttrycket för dessa värdekonflikter kan ta sig uttryck i våldsbejakande extremism, exempelvis i form av den senaste tidens rekrytering av svenska medborgare till pågående strider i Ukraina och Syrien, eller olika former av hatbrott när det gäller judar och muslimer.

			Den stora samhällsomdaningen, med sin ökande heterogenitet som präglar vår tid, har medfört att den sociala hållbarheten blivit alltmer beroende av samhällets kapacitet att identifiera och förhålla sig till en rad olika komplexa samhällsfrågor.

			Många av de problem som samhällsplanerarna försökte komma tillrätta med under industrialismens och det nationella samhällsbyggets höjdpunkt var tekniskt komplicerade. Det handlade ofta om att utforska fysikaliska och mekaniska lagbundenheter eller att hantera olika tekniska utmaningar. Med hjälp av beprövade erfarenheter från liknande problem och god ingenjörskonst bildade sig samhällsplanerarna sig en uppfattning om vad som kunde och borde göras. Hållfasthetsläran fanns till hands vid brobygget och genom att respektera etablerade normer för kylning av förbränningsmoter kunde onödiga fordonshaverier undvikas. Modernismen präglade bostadsbyggandet.

			De komplexa samhällsfrågor som hör den pågående samhällsomdaningen till, när det lokala alltmer flätas samman med det globala, skiljer sig från komplicerade problem. Här finns det sällan beprövade erfarenheter att luta sig mot. Många av de problem som uppstår är av sådan karaktär att de flesta människor inte ens kunde föreställa sig att de skulle kunna hända, så kallade ”unknown unknowns”. De komplexa samhällsfrågorna saknar därför förutsättningar att lösas med hjälp av god social ingenjörskonst. Här står anledningen att finna till att många samhällsforskare hellre talar om dessa förhållanden i termer av komplexa samhällsfrågor än i termer av komplexa problem (Jordan & Andersson, 2010). Komplexa samhällsfrågor kännetecknas också av att de berör många olika aktörer, vilka alla har olika uppfattningar om problemens grundläggande orsaker och hur de skall hanteras. Svårigheterna handlar många gånger i själva verket om att överhuvudtaget kunna formulera problemet. De samhällsforskare som var tidigt ute med att uppmärksamma komplexiteten i stadsbyggnadsplaneringen, på grund av förekomsten av vad de kallade för ”wicked issues”, menade att ”the problem of the problem is the problem” (Rittel & Weber, 1973). 

			Med komplexa samhällsfrågor avses vanligen också sådana komplexa förhållanden som är i ständig förändring. De är därför svåra att identifiera och går nästan aldrig att lösa en gång för alla. Det faktum att de är i ständig förändring och många gånger har sin specifikt lokala prägel gör att det knappast finns någon ekonomisk eller politisk beslutsfattare som själv har förmåga att identifiera problemen, än mindre att på egen hand identifiera lämpliga förhållningssätt med vilka de komplexa frågorna skulle kunna tänkas hanteras. Komplexa frågor karaktäriseras av att de har många olika bottnar och orsakssamband. De förgrenar sig i olika riktningar och hänger samman med andra komplexa frågor. Det gör sambanden svåra att överblicka och frågorna går inte att dela upp i avgränsade områden. Detta skiljer dem från komplicerade frågor som är linjära, statiska och går att hänvisa till specialister. Komplexa frågor representerar därför en mycket låg generaliserbarhet. 
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			I ett särskilt appendix till denna del av forskningsstudien kommer jag att ytterligare fördjupa mig i teoribildningen kring komplexa samhällsfrågor och hur vi skall förstå dess framväxt, karaktär och det sätt på vilket de tar sig uttryck i den aktuella svenska samhällsutvecklingen.

			Transdisciplinär fantasi och samverkan i 360 grader

			Komplexa samhällsfrågor som har med social hållbarhet att göra går i viss mån att förebygga. Ofta kan detta ske genom att bygga upp stödjande strukturer i form av en social investeringspolitik som ökar människors faktiska möjligheter att känna delaktighet i samhället. Det kan också handla om att institutionalisera en arbetskultur och ett förhållningssätt som medger möjligheter till en fortgående dialog och ett kontinuerligt medskapande med medborgarna. Däremot innebär de komplexa samhällsfrågorna, genom sin unika karaktär och låga generaliserbarhet, att det blir problematiskt att skapa nationella och generella riktlinjer och strategier för hur de skall hanteras när de väl börjat ge sig tillkänna och skapa problem. Många forskare pekar på att komplexa samhällsfrågor bara kan hanteras med hjälp av en lokalt förankrad ”transdisciplinär fantasi” (Brown, Harris & Russel, 2010) 

			Komplexa samhällsfrågor karakteriseras ofta inte bara av att en mångfald olika aktörer är berörda, utan av att frågorna drivs fram av orsaker som börjat samverka och förstärka varandra. Kraven som ställs på förmågan att hantera komplexa samhällsfrågor kan därför bara bemötas genom kollektiv samverkan mellan en rad olika samhällsaktörer på olika nivåer, både när det gäller att formulera problemen och komplexiteten i de förhållanden som råder, att identifiera sätt på vilka de kan hanteras och hur handlingsplaner kan utformas. För makthavarna och beslutsfattarna ställer detta förhållande stora krav på förmågan att lyssna in perspektiv och förankra beslut genom så kallade 360º analyser, där man såväl tar hänsyn till hur omvärlden ser ut som till den egna organisationens förutsättningar (styrkor och svagheter). Det räcker inte med medskapande med medborgarna för att samla in perspektiv och erfarenheter, och då inte minst från de medborgare som är emot de sätt som dominerar när det gäller hur de aktuella komplexa samhällsfrågorna bör hanteras (så kallade nej-röster). Lika viktigt blir det att stämma av problemformulering och åtgärdsförslag med de olika myndigheter som är berörda liksom att förankra insatser i den egna organisationen och fundera på hur samverkan med förvaltningens olika delar skall komma till stånd. Komplexa samhällsfrågor har ofta väldigt olika bottnar som gör samordning och samverkan med olika förvaltningar och myndigheterna som befinner sig i andra så kallade ”stuprör” till en absolut förutsättning. Ett medskapande ledarskap utgör härvidlag en förutsättning för att professionens olika delar skall få tillräckligt med utrymme för att använda den erfarenhetsbaserade kunskap och praktisk klokhet de är bärare av. 
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			En sådan delaktighet är också nödvändig för att uppbåda den kraft och normativa styrka som krävs för att kunna gå från ord till handling och genomföra de åtgärdsprogram som förhandlats fram. Många menar att den verkliga komplexiteten när det gäller att hantera komplexa samhällsfrågor ligger i det faktum att de flesta av de medborgare som berörs av problemen har en alldeles egen uppfattning om vari problemen består och hur de måste hanteras. Ett vanligt förekommande problem är att komplexa och okända förhållanden öppnar upp för mycket ”tyckande”. För politiskt förtroendevalda ligger det nära till hands att tro att det blir svårt att upprätthålla förtroendet hos valmanskåren om de pekar på problemens komplexitet och framställer sig som handlingsförlamade. De känner sig manade att uppvisa handlingskraft, vilket gör att problemen förenklas. De riskerar därför att hantera problemen på ungefär samma sätt som de gjort förut istället för att pröva någonting annorlunda. Som jag redogör för lite mer ingående i appendix kan därmed de komplexa samhällsfrågorna över tid komma att förvärras och utvecklas till motsägelsefulla omständigheter till följd av de icke avsiktliga och förväntade resultat av de olika åtgärder som genomförts. Jag skall få anledning att fördjupa mig i förekomsten av sådana motsägelsefullas omständigheter i samband med att jag i forskningsstudiens tredje del tar mig an frågan om samhällsförändringens olika drivkrafter och förutsättningar.

			
				
					Box II:4:9
Samhandling

					Införandet av flernivåstyrning har medfört att delar av samhällsforskningen, speciellt med anknytning till regional samhällsplanering, under senare årtionden alltmer kommit att tala i termer av samhandling. Utvecklingen har medfört att utmaningar och komplexa problem på samhällsnivå inte längre kan lösas av en enskild aktör. Det kräver att många aktörer drar åt samma håll. Begreppet samhandling har här blivit vanligt för att med hjälp av en så kallad ”samhandlingstrappa” beskriva vem som gör vad.
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					Begreppet ligger nära det sätt på vilket forskningsstudien använder sig av begreppet medskapande. Forskningsstudien använder sig emellertid av det senare begreppet ”medskapande” för att fånga in vikten av en förstärkt samverkan mellan myndigheter och medborgare/ medborgargrupper utan att försöka osynliggöra, eller förringa vikten av, de maktordningar som alltid präglar sådan samverkan och som det inte går att önska bort. Begreppet medskapande försöker därmed att beskriva innebörden av ett arbetssätt som medvetet och ihärdigt strävar efter att få till stånd mer jämlika maktförhållanden, inte minst genom det sätt som medborgardialogen utformas och genomförs. Såväl vid horisontell som vid vertikal interaktion har samtalsledaren en viktig funktion för att känna av och synliggöra de maktordningar som finns i rummet och för att tillsammans med deltagarna diskutera sig fram till hur dessa bäst hanteras så att alla kan känna sig rimligt bekväma under samtalet, också de deltagare som upplever sig tillhöra de mer maktlösa.

				

			

			Den pågående samhällsomdaningen med sin ökande mångfald ställer stora krav på interkulturell kompetens för att rimliga förhållningssätt skall kunna identifieras, med vilka de komplexa samhällsfrågorna kan hanteras. Det interkulturella samhället skiljer sig från det mångkulturella i flera viktiga avseenden. 

			I det mångkulturella samhälle som håller på att växa fram ökar behoven av att förstå hur människor med olika erfarenheter uppfattar och förhåller sig till en ökande komplexitet i de samhälleliga situationer som formar deras vardagsliv. Här gäller det att öka såväl tolerans för olikheter som förmågan att tillvarata olika kunskap från vitt skilda miljöer och få hjälp att ”tänka utanför boxen” för att identifiera okonventionella lösningar. I mångkulturella miljöer lever emellertid människor, förvisso med respekt och tolerans för olikheter, sida vid sida med andra kulturer, ofta fysiskt åtskilda och utan större samröre.

			Med ett interkulturellt samhälle avses ett samhälle som bygger på gränsöverskridande kulturmöten, på samverkan och mellanmänsklig interaktion mellan olika grupper av invånare där man lär av varandra, påverkas och gradvis omformar sin egen föreställningsvärld och identitet. För att kunna göra detta måste man vara medveten om, och kapabel att förhålla sig kritisk till, sin egen kultur, trossystem, förhållningssätt och värdegrunder (Bennett, 1998). Fördomar måste försöka motverkas genom kulturella möten, samvaro och samverkan som kan öka förståelsen för andra människors utgångspunkter och ändamålsenlighet i sitt handlande. Inte minst handlar det om möjligheten till att fördjupa människors kunskap om och insikt i vad som i olika sammanhang menas med social hållbarhet och vad denna kräver.

			Den interkulturella dialogen syftar härvidlag till att i samverkan och utifrån människors olika erfarenheter fläta samman en väv som återspeglar gemensamma förhållningssätt och värdegrunder. Det är viktigt att komma ihåg att väven endast är tillfällig och att tyget ännu inte är färdigt. Tidens gång skapar nya specifika situationer med sina komplexiteter som i sin tur kräver förhållningssätt och värdegrunder som ger väven en ny gestaltning. Detta kan också medföra att det över tid växer fram ett helt nytt tygstycke. Det är i detta sammanhang viktigt att påminna sig om att människors värderingar och förhållningssätt yttersta funktion är att uppfylla vissa grundläggande behov. Dessa behov är sällan statiska utan förändrar sig i förhållande till den verklighet i vilken människor befinner sig. Det gör att andra typer av värden och förhållningssätt kan ta över och uppfylla samma funktion om dock på ett annat sätt.

			
				
					Box II:4:10 
Aristoteles och frågan om kunskapssyn

					Forskningsstudiens diskussion kring det framväxande interkulturella samhället, och dess betoning av betydelsen av interkulturell dialog som detta medför, har sin klangbotten i en syn på människa och på kunskap där människan uppfattas som ett aktivt subjekt med förmåga att delta i samhällsbygget och att ta ansvar för sina handlingar. Den kunskap som hon är bärare av handlar inte bara om teoretiskt tillägnad kunskap utan består också av hennes praktiska klokhet och den visdom som tillägnats genom hennes praktiska erfarenheter. 

					Forskningslitteraturen inom detta ämnesområde refererar här ofta till Aristoteles och hans klassiska verk ” The Nicomachen Ethis ” [1976] (Bornemark & Sveneus, 2009). Till skillnad från Platon, som definierade kunskap på ett sådant sätt att den endast omfattade den teoretiska kunskapen, vidgade Aristoteles föreställningen om kunskapens och bildningens innehåll genom att föra in värdet av den erfarenhetsbaserade kunskapen. Hans filosofiska arbete mynnade ut i tre olika kunskapsformer. Den första kunskapsformen är den som Platon betonade, nämligen Episteme. Den handlar om den faktiska, vetenskapliga kunskapen med sina krav på mätbarhet och generaliserbarhet. Den andra kunskapsformen, som Aristoteles lade vikt vid utgjordes av Techne, den praktiska kunskapen om hur någonting kunde tillverkas. Det kunde handla om allting från möbelsnickeri (hantverk) till brödbakning (matlagning) och ekonomiska bokslut (bokföring). Han menade att människans beprövade erfarenheter spelade stor roll. Det handlar om vad vi numera brukar kalla för den tysta kunskapen, det som sitter i ryggmärgen och som det svårligen går att sätta ord på och läsa sig till (exempelvis konsten att cykla). Den tredje kunskapsform, som Aristoteles särskilt betonade vikten av, handlade också om beprövade erfarenheter som det är svårt att läsa sig till. Denna tredje kunskapsform, Fronesis, utgjordes av människans praktiska klokhet, en värdebaserad kunskapsform som bygger på den visdom och de värderingar som människan successivt tillägnar sig under hela livet genom sin reflektion över och varseblivning om det som sker runt omkring henne.

					De komplexa samhällsfrågor som följer med vår tids samhällsomdaning, där det lokala alltmer flätas samman med det globala, förstärker vikten av en aristoteliansk människo- och kunskapssyn. De komplexa samhällsfrågorna kräver, för att kunna hanteras, att aktivt samarbete med medborgarna. Dess omfattning och effekter, liksom inriktningen på de åtgärder som behöver vidtas, kan bara formuleras av de som är berörda. Eftersom problemen därtill är i ständig förändring behöver de som är berörda också delta vid åtgärdsprogrammens genomförande för att bedöma åtgärdernas verkningskraft och behov av fortlöpande anpassning till de förhållanden som råder för stunden.

				

			

			Jag skall i forskningsstudiens tredje och avslutande del återkomma till dialogens olika former i samband med att jag tar upp en diskussion om hur ett ökat medborgerligt deltagande och en medskapande medborgardialog skulle kunna användas i praktiken. Detta för att inte bara hantera komplexa samhällsfrågor när de dyker upp, utan också för att kunna vidta förebyggande åtgärder som lindrar deras effekter och gör det mer görligt att hantera dem. Innan dess skall jag i nästa avsnitt, mot bakgrund av de alltmer komplexa samhällsfrågor som den sociala hållbarheten står inför, diskutera vad detta får för konsekvenser när det gäller att hantera de krav som en socialt hållbar utveckling ställer på lokal nivå. Låt mig börja med att försöka definiera den sociala hållbarhetens innebörd.
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			II:7 - Föreläsning 7
Social Hållbarhet – frågan om positiv och negativ säkerhet
https://youtu.be/E9fG2rIflHo

			Den hållbara utvecklingens dimensioner 

			Det råder ingen entydig uppfattning om vad som menas med en hållbar samhällsutveckling, än mindre när det gäller hur vi skall förstå ett begrepp som en socialt hållbar utveckling. Oftast används begreppen på en hög abstraktionsnivå som gör det möjligt för berörda beslutsfattare att bli överens om hållbarhetens nödvändighet utan att riktigt förstå och klargöra vad dess innebörd i praktiken rent konkret betyder för var och en.

			Slutrapporten från världskommissionen för miljö och utveckling, under ledning av Norges dåvarande statsminister Gro Harlem Brundtland presenterades år 1987 (Brundtland, 1987). Den blev avgörande för att begreppet hållbar utveckling tog förnyad plats på den internationella agendan. Begreppet hållbar utveckling är omstritt, inte minst på grund av att det väver ihop två motstridiga begrepp. Medan begreppet hållbarhet uttrycker en strävan efter att bevara, uttrycker begreppet utveckling en strävan efter förändring. Denna inneboende motsättning som föreligger mellan begrepp som utveckling å ena sidan och hållbarhet å den andra, och som präglat samtliga miljökonferenser sedan Stockholmsmötet 1972, har världssamfundet försökt hantera genom att dela upp begreppet hållbar utveckling i tre olika dimensioner som var och en tillmäts samma vikt (ekonomisk, ekologisk och social hållbarhet). 

			Den så kallade Brundtlandrapporten visade på hur frågan om fattigdom skapade, och skapades av, globala miljöproblem och hur utvecklings- och miljöfrågor därmed hör intimt samman. För att bryta den onda cirkeln krävdes en mer jämlik global resursfördelning, liksom en ny form av ekonomisk tillväxt som var ekologiskt och socialt hållbar. Rapporten visade på hur de ekonomiska, ekologiska och sociala dimensionerna av hållbarhetens krav bildade en oskiljaktig enhet och kommissionen pläderade för vikten av ökad rättvisa såväl mellan länder som mellan generationer. Rapporten definierade frågan om hållbar utveckling i termer av ”en utveckling som tillfredsställer dagens behov utan att äventyra kommande generationers möjligheter att tillfredsställa sina behov.” Rapporten diskuterades och antogs enhälligt några år senare vid FN:s miljö- och utvecklingskonferens i Rio 1992 (UNCED). Rio-konferensen fick stor internationell uppmärksamhet och resulterade i flera betydande dokument (Rio-deklarationerna) där begreppet hållbarhet, trots uppenbara målkonflikter mellan dess olika dimensioner, blev av central betydelse. Konferensen underströk betydelsen av människors deltagande i miljö- och utvecklingsrelaterat beslutsfattande. I Agenda-21 dokumentets kapitel 23 underströks att alla samhällsgrupper måste engageras i arbetet, inte minst ungdomar och lokala myndigheter. Medan konferensen enades om att en hållbar utveckling utgjorde den vägledande principen för långsiktig global utveckling, undvek den att försöka enas om en mer entydig identifiering av de behov som skulle tillfredsställas. Flera tolkningar förekommer fortfarande, inte minst när det gäller vems och vilkas behov som avses.

			
				
					Box II:4:11
Den hållbara utvecklingens målkonflikter

					När Gro Harlem Brundtland presenterade sin FN-rapport ”Our Common Future” under FN:s miljö- och utvecklingskonferens i Rio De Janeiro 1992 och lanserade begreppet en hållbar utveckling, var det ett försök att komma förbi de målkonflikter mellan ekonomisk tillväxt och en miljömässigt hållbar utveckling som präglat miljöarbetet alltsedan FNs första miljökonferens i Stockholm 1972. Målkonflikter som sedan dess försvårat det internationella utvecklingssamarbetet när det gällt att angripa de alltmer hotande miljöproblemen. För låginkomstländerna handlade utveckling om en så snabb industrialisering som möjligt för att kunna förbättra befolkningens levnadsstandard och livskvalitet. Redan i samband med inbjudan till miljökonferensen 1972 visade de därför upp en stor tveksamhet till att delta i en konferens vars syfte många uppfattade som ett försök av industrialiserade länder att anpassa den globala resursförbrukningen till jordens miljöutrymme och ekologiska bärkraft genom att förvägra fattiga länder rätten till en motsvarande materiell tillväxt och utveckling som de själva kommit i åtnjutande av. Med hjälp av en enastående diplomatisk förmåga och genom att undvika att närmare specificera begreppet ”hållbar utveckling”, och i stället behålla kvar det på en hög abstraktionsnivå, lyckades den tidigare norska statsministern få FN-konferensen i Rio 20 år senare att komma fram till en definition som deltagarna kunde enas om. Den gick ut på ”att dagens generation inte skulle leva på bekostnad av framtida generationer” och att det därför gällde att se till den hållbara utvecklingens tre dimensioner samtidigt: den ekonomiska, den ekologiska och den sociala. För att en hållbar utveckling skulle bli möjlig visade FN-konferensen på vikten av befolkningens deltagande för att kunna lyckas genomföra konkreta insatser på lokal nivå (Agenda 21).

					Det fortsatta miljöarbetet fram till våra dagar, och arbetet med att ta fram Agenda 2030, har emellertid präglats av de inneboende motsättningar och målkonflikter som de ekonomiska, sociala och ekologiska dimensionerna innehåller, inte minst när det gäller frågan om den ekonomiska tillväxtens betydelse. Betydelsen av att förbättra människors materiella levnadsförhållanden spelar en viktig roll, inte minst i samhällen som kännetecknas av en stor ojämn fördelning mellan olika befolkningsgrupper när det gäller existerande resurser (horisontell ojämlikhet). Det har därför alltid legat nära till hands för folkvalda politiker att försöka undvika alltför kostsam omfördelningspolitik genom att istället försöka ”göra kakan större” så att det blir mer att fördela utan att detta förändrar de förhållanden som råder. Problemet har här varit den icke sysselsättningsskapande tillväxten (jobless growth) som medfört att inkomstklyftorna fortsatt att öka trots att ”kakan blivit större” Därtill kommer det antal forskningsrapporter och utredningar på olika nivåer som på senare år, såväl globalt som lokalt, som visat på de sociala och ekologiska problem som det ekonomiska tillväxttänkandet i praktiken medfört (Forsberg, 2007, Latouche 2009, Victor 2008, Teleman 2012). Litteraturen visar på vikten av att se på den hållbara utvecklingens dimensioner som en fråga om att den sociala hållbarheten och människors välbefinnande utgör målet, ekonomin är medlet för att nå detta mål och ekologin sätter de naturliga gränserna för hur detta medel kan användas (Stiglitz, 2009). Flera svenska kommuner och städer har i sina planeringsdokument använt sig av denna definition. Som exempel kan nämnas Falköping och Stockholm (Falköping, 2013, Stockholmskommissionen, 2015). Under senare år har också flera länder runt om i Europa tillsatt utredningar för att undersöka det sätt på vilket nationalräkenskaperna behöver kompletteras med andra mått på att mäta samhällsutvecklingen utöver ekonomisk tillväxt (Stiglitz, 2009). Även den svenska regeringen har tagit liknande initiativ genom att fatta beslut om att tillsätta en statlig utredning om mått på livskvalitet. Betänkandet som överlämnades till regeringen 2015 (SOU, 2015:56) har kommit att prägla regeringens vårbudget 2017 där 15 olika indikatorer presenteras för att bättre kunna mäta och redovisa inte bara ekonomiska utan också miljömässiga och sociala mått på samhällsutvecklingen.

				

			

			Den sociala hållbarhetens innebörd

			Frågan om en hållbar utveckling har sedan Rio-konferensen utvecklats till ett dynamiskt politikområde som kan förstås som ett idékomplex på kontinuerlig resa vars innebörd varit, och fortfarande är, föremål för en ständig politisk förhandling mellan en rad olika aktörer inte minst inom det civila samhället. Ökad medvetenhet om den ekonomiska tillväxtens begränsningar i en värld med ändliga resurser, liksom dess minskande ”nedsippringseffekter”, har medfört att den hållbara utvecklingens dimensioner över tid i praktiken allt oftare kommit att få en förändrad inbördes rangordning. Ekologisk hållbarhet brukar ofta beskrivas som att sätta ramarna (det vill säga utgöra en så kallad möjlighetsstruktur) för de två andra hållbarhetsaspekterna (social och ekonomisk hållbarhet). Den handlar om jordens ekosystem och att långsiktigt behålla dess önskade funktioner, till exempel produktion av mat och energi samt tillhandahållande av rent vatten. Innebörden av ekonomisk hållbarhet uttolkades ursprungligen som förutsättningar för fortsatt ekonomisk tillväxt. Under senare år har det därmed följaktligen också blivit mer vanligt att se på ekonomin som ett medel för att uppnå ekologisk och social hållbarhet utan att påverka dessa aspekter negativt. Det har inneburit allt större uppmärksamhet på förutsättningarna för ”grön tillväxt” och ”grön ekonomi” som medger en ekonomi med låga utsläpp av växthusgaser och ett effektivt resursutnyttjande och som därtill är socialt inkluderande. Enligt denna uttolkning av de ekologiska och ekonomiska hållbarhetsaspekterna är den sociala utvecklingen det övergripande målet. Diskussionen handlar mycket om samhällets tillit och sammanhållning liksom om individers livsbetingelser och välbefinnande, det vill säga om människors hälsa, utbildning, rättvisa, mänskliga rättigheter och tillgång till makt. En sådan rangordning är emellertid inte heller helt oproblematisk. Exempelvis visar olika ursprungsbefolkningars kosmologier på hur människan skall uppfattas som en integrerad del av naturen och att denna utgör såväl hennes fysiska som själsliga livsnerv (jämför exempelvis ursprungsbefolkningen i Anderna och betydelsen av ”Pachamama”).

			
				
					Box II:4:12
Människans tidsålder

					Pågående klimatförändringar och den globala uppvärmningen har medfört att ursprungsbefolkningens kosmolog och dess syn på naturen och människan som en odelbar enhet fått starkt stöd av naturvetenskaplig forsning, inte minst från geologin och geovetenskapen (det vill säga vetenskapen om uppkomst, sammansättning och förändring av jordskorpans berg- och jordarter). Senare års forskningsresultat, också inom ämnesområdet fysisk teori, har gett upphov till förslag om att ändra beteckningen på vår tidsålder från det geologiska begreppet holocen till ett nyare begrepp anpassat efter vår tid. Forskningen talar här i termer av en antropocen tidsålder - människans tidsålder (Hedenus, Persson & Sprei, 2018). Forskningsrönen visar på att människan påverkar naturens tillstånd på ett sätt som gör det alltför förenklat att dela upp hållbarheten i olika dimensioner på ett sätt som kan rangordna dem inbördes (Sörlin, 2017). I skrivandets stund är det osäkert om effekterna av den ” Den Stora Accelerationen ” kommer att medföra att begreppet antropocen skall komma att få en större spridning utanför vissa specifika naturvetenskapliga discipliner. Begreppet ”Den Stora Accelerationen” har som sin förebild Karl Polanyis Stora Samhällsomdaning och försöker fånga hur användningen av energi och naturresurser efter andra världskriget stigit exponentiellt (kurvorna över resursförbrukning gav sig helt plötsligt brant uppåt, brantare än under någon annan period). Forskingen beskriver förhållandet i termer ”hockey stick curves” enär de påminner om en liggande och uppåtvänd hockey-klubba. Oavsett begreppets spridning står det utom allt tvivel att människan är den största påverkansfaktorn när det gäller jordelivets framtida existens och att en annorlunda politik krävs för att komma tillrätta med Den Stora Accelerationens destruktiva logik. 

				

			

			Begreppen social hållbarhet och välbefinnande är också i grunden omtvistade. Även om folkhälsoforskningen visar på tydliga kopplingar mellan människors välbefinnande och deras upplevda känsla av att vara en del av samhället och att känna sig behövd, (Kristenson, 2015, WHO, 2008, Marmot, 2007) är samhällsvetenskapen skeptisk till det analytiska värdet av begreppen. Många forskare menar att begreppen är alltför ”flytande” och kan betyda vad som helst beroende på vem som tillfrågas (Campbell, 1996). Själv har jag tagit min utgångspunkt i att social hållbarhet rimligtvis måste innebära ett samhälles förmåga att reproducera sig själv, överleva och också utvecklas som samhällsorganism. 

			Med samhällelig utveckling förstår vi rent intuitivt någon form av socialt kvalitativ förändring till det bättre. Problemet att definiera denna kvalitativa förändring har att göra med att den inte är socialt neutral. Social förändring medför nya intressekonflikter och motsättningar där vissa befolkningsgrupper tjänar på utvecklingen medan andra upplever sig förlora. Genom de maktförskjutningar som följer i utvecklingens spår är utveckling således att betrakta som en konfliktfylld process. En grundläggande förutsättning för en socialt hållbar utveckling är därför att de konfliktmönster som präglar samhället kan hanteras på ett för befolkningen rättvist och legitimt sätt så att konflikterna inte blir våldsamma och utvecklas till säkerhetsproblem. Ett tillvägagångssätt för att försöka ge begreppet social hållbarhet en specifik mening kan därför vara att utgå ifrån vad det är som skapar brist på social hållbarhet.

			Som freds- och utvecklingsforskningen uppmärksammar står begreppets negation att finna i social oro och i förlängningen sociala konflikter. Människors strävanden efter ordning (säkerhet och trygghet) frihet (utveckling, utbildning och hälsa) samt rättvisa (rättigheter och jämlik fördelning av resurser), skall härvidlag uppfattas som en strävan efter att realisera vissa värdegrunder som anses viktiga för människors välbefinnande och för att undvika sociala konflikter. Dessa tre värdegrunder, säkerhet, utveckling och rättvisa, har därmed kommit att bli till drivande krafter för samhällsutvecklingen under mänsklighetens historia och format det politiska rummets ideologier. En socialt hållbar samhällsutveckling är således nära förbunden med frågan om rättvisa och säkerhet och kan således bara meningsfullt diskuteras i relation till dessa begrepp vars innebörd varierar i tid och rum (Hettne, 2009).

			Säkerhet, utveckling och rättvisa i ett historiskt perspektiv

			Medan frågan om säkerhet/trygghet varit drivande för realismen (konservatismen) har frågan om utveckling/frihet utgjort liberalismens kärna på samma sätt som frågan om rättvisa varit det för socialliberalismen och socialismen. Det var nationalstatens förmåga att tillgodose dessa värdegrunder som gav staten och det politiska systemet sin legitimitet och som gjorde det möjligt att upprätthålla det sociala kontraktet. Under den ”westfaliska epoken”, och framväxten av det nationalstatliga systemet, var frågan om säkerhet förknippad med staters förmåga att genom sitt våldsmonopol erbjuda sin befolkning skydd mot såväl interna som externa hot. Denna förmåga gav staten legitimitet och utgjorde en grundpelare för den politiska kompromiss som skulle göra det möjligt för det sociala kontraktet att växa fram. Samtidigt skapades ett besvärande säkerhetsdilemma eftersom ett lands militära säkerhet ofta medförde ökad osäkerhet för ett annat land (Foot, Gaddis & Hurrel, 2003). Varje lands strävan efter maximal säkerhet har därför historiskt alltid medfört starka tendenser till militär upprustning (Fierke, 2007).

			Utvecklingsbegreppet fick märkligt nog en framträdande roll som policyinstrument först i samband med efterdyningarna av den ryska revolution 1917 och den debatt som uppstod i Sovjetunionen under 1920-talet kring villkoren för en snabb materiell utvecklingstakt och ekonomisk tillväxt. Utvecklingsdebatten spred sig till övriga delar av världen efter andra världskriget som en följd av såväl återuppbyggnaden av Europa som behoven av att få till stånd en ekonomisk utvecklingsprocess i Europas före detta kolonier i samband med den koloniala självständigheten. Frågan om utveckling handlade om mobilisering och användning av resurser för att så snabbt som möjligt göra det möjligt för människor att förbättra sina levnadsförhållanden (Rist, 2014). Under de första årtiondena spelade staten en viktig roll som den främsta utvecklingsaktören, inte minst för att möjliggöra framväxten av det sociala kontrakt på vilken samhällsutvecklingen vilade. Under denna tid var begreppet utveckling nära förbundet med modernisering och ekonomisk tillväxt. I början av 1980-talet förändrades utvecklingsbegreppets betydelse – det blev nära kopplat till den globala marknadens krav och kom närmast att stå för en så effektiv integration i den framväxande globala marknaden som möjligt (Hettne 1995). Statlig intervention reducerades till en fråga om att genomföra de ekonomiska reformprogram som den internationella finansmarknaden ställde som krav för sin kreditgivning och att därutöver koncentrera sin verksamhet till att säkerställa en ”enabling environment” som kunde dra till sig tillräckligt med utländska privata investeringar (Hettne, 2009). God samhällsstyrning blev därmed förknippad med så liten statlig intervention, och så stort utrymme för marknadskrafterna, som möjligt.

			Statens förändrade roll som utvecklingsaktör kom att få stor inverkan på den tredje värdegrunden som präglat den politiska kampen under mänsklighetens moderna historia, nämligen frågan om rättvisa och jämlik fördelning av produktionsresultaten (Rawls, 1999, Nussbaum, 2002, Frazer, 2011). Frågan om ekonomisk rättvisa tappade delar av sin politiska görbarhet i samband med att den tidigare efterfrågestyrda ekonomiska politiken övergick till att bli mer utbudsstyrd och genom att staten avsade sig sin omfördelande förmåga i sina försök att bättre svara mot de krav som världsmarknaden ställde för en fortsatt globalisering av landets ekonomi. Den ekonomiska globaliseringen intensifierades ytterligare genom Sovjetunionens upplösning i slutet på 1980-talet.

			Till följd av den förändring av nationalstatens roll som utvecklingen medfört världen över, kom de tre begreppen säkerhet, utveckling och rättvisa med tiden att gradvis ändra karaktär. Genom det framväxande globala nätverkssamhället kom frågan om säkerhet att i allt mindre grad handla om länders skydd mot externa militära hot, även om det på sina håll ofta låg kvar vissa historiskt betingade konfliktlinjer (Hough, 2004).

			Samtidigt förändrades det klassiska säkerhetsdilemmat. Sammanflätningen av länders ekonomier, tillsammans med den militärteknologiska utvecklingen och människors tilltagande rörlighet, medförde att inget land längre kunde skydda sin befolkning genom egna säkerhetsåtgärder på samma sätt som tidigare. Ett ökat internationellt samarbete blev nödvändigt. FN-systemet började tala i termer av mänsklig säkerhet – och begreppet kom alltmer att handla om invånarnas säkerhet och trygghet, inte minst om ekonomisk förutsägbarhet när det gällde stabil sysselsättning och ekonomisk försörjning (Kaldor, 2007, Duffield, 2007).

			Utvecklingsbegreppet aktualiserades genom platsens ökade betydelse, men handlade inte längre främst om ekonomisk tillväxt utan mer om människors förmåga att tillvarata sin egen kapacitet för att skapa ett gott liv (självförverkligande) (Sen, 2002). FN-systemet började prata i termer av mänsklig utveckling och införde ett kompletterande mått till den traditionella beräkningen av bruttonationalprodukten i nationalräkenskaperna i form av ett mått på mänsklig utveckling – ”Human Development Index” – som grundas på människors utbildningsnivå och hälsa.

			Även innebörden av rättvisebegreppet förändrades. Förutom rättvis fördelning av olika typer av resurser för att öka människors faktiska förmåga att tillvarata sina livschanser, kom begreppet också att handla om kulturellt erkännande och rättvis tillgång till det politiska rummet, liksom om rätten till delaktighet och politiskt inflytande. FN-systemet talade härvidlag i termer av mänskliga rättigheter.

			Som en följd av att begreppen ändrade innebörd kom de dessutom att bli överlappande och alltmer sammanflätade. Samtidigt som de blev ömsesidigt förstärkande, blev de ömsesidigt mer beroende av varandra. Målkonflikterna förstärktes mellan de olika åtgärder som måste till för att förstärka de respektive värdegrunderna. Inte minst gäller detta säkerhetsstärkande åtgärder på kort sikt och utvecklingsfrämjande åtgärder på lång sikt. Problemet härvidlag är att vidtagna åtgärder på kort sikt kan urholka förutsättningarna och det förtroende som krävs för att senare kunna genomföra mer långsiktiga åtgärder. Förflyttningen i begreppsanvändningen, från statlig nivå ner till individnivå kom därtill att medföra nya målkonflikter mellan begreppen till följd av olika individuella behov och intressen. Det som är till nytta för samhället, eller samhällsnyttan, kom rent allmänt att definieras som summan av individers behovstillfredsställelse och inte som tidigare utifrån det allmännas bästa. Förutsättningarna för och de möjligheter som värdegrunderna erbjuder till mänsklig värdighet, varierar emellertid för olika situationer, kulturella sammanhang och över tid. Begreppen är därför i grunden omtvistade och erfarenheterna visar att det inte går att komma fram till någon överenskommelse om deras exakta innebörd. Innehållet i begreppen kan därför bara ”förhandlas” fram genom dialog och medskapande från fall till fall och utifrån den sociala situation i vilken människor befinner sig.

			Vidstående figur illustrerar hur begreppet social hållbarhet kan definieras som någon slags politisk balanspunkt när det gäller styrkan i vart och ett av de tre värdegrunder som utgör den sociala hållbarhetens grundläggande fundament.
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			Positionskriget mellan de dominerande politiska ideologierna och förhandlingen om begreppens innebörd har i modern tid utkämpats på en politisk arena som i västerländska demokratier formats av parlamentarism, representativ demokrati och allmänna val. Rådande politiska styrkeförhållanden och förekommande särintressen skapade en balanspunkt som möjliggjorde begreppets definition utifrån det sätt på vilket de målkonflikter som oftast dolde sig mellan begreppen kunde hanteras. Det är dessa politiska styrkeförhållanden som avgör balanspunktens placering och därigenom fastställer om den sociala hållbarheten blir stark eller svag, eller inte alls förekommande.

			Den stora förtjänsten med att definiera den sociala hållbarheten på detta sätt, ligger i det faktum att olika åtgärder kan identifieras för att förstärka respektive värdegrund. Åtgärdernas resultat kan också mätas vilket gör det möjligt att följa upp hur arbetet med den sociala hållbarheten fortskrider. Den statistik som statistiska centralbyrån tillhandahåller, när det gäller hur människor uppfattar sin trygghet såväl som sin politiska delaktighet och möjlighet till inflytande, skapar, tillsammans med SKL:s delaktighetsindex och övrig kommunal tillgänglig statistik om skolresultat och hur människor självskattar sin egen hälsa, en möjlighet att ta fram indikatorer utifrån vilka vi fortlöpande över tid kan mäta och jämföra hur människor upplever sin förmåga att tillvarata livschanser liksom det sätt på vilka värdegrunderna kan tillgodoses. Rådet för främjande av Kommunala Analyser (RKA) har också tagit fram olika nyckeltal för att mäta den hållbara utvecklingen i kommuner och landsting (www.kolada.se).

			Medan social hållbarhet för individen handlar om välbefinnande, handlar social hållbarhet på samhällsnivå om samhällets motståndskraft och om förmågan att hantera komplexa samhällsfrågor. Uttrycker vi det i än mer konkreta termer handlar social hållbarhet ytterst om folkhälsa och om våra barns livskvalitet. En stark hållbarhet uppnås om samtliga värdegrunder kan tillgodoses ungefär lika mycket. Ju mer ett av värdena tillgodoses på bekostnad av de andra två, desto mer försvagas den sociala hållbarheten. Det politiska systemets förmåga, att utifrån en sådan balanspunkt identifiera åtgärder och också genomföra dem för att svara mot invånarnas behov av säkerhet, utveckling och rättvisa, blir avgörande för styrkan i det sociala kontraktet och för det politiska systemets legitimitet.

			Till följd av vår tids samhällsomdaning, och de komplexa samhällsfrågor som följer i dess spår, har det blivit viktigt att utvidga den traditionella parlamentariska politiska förhandlingsarenan och skapa utrymme för att alla människor som berörs skall få möjlighet at göra sin röst hörd, att få vara med och formulera problemen, identifiera åtgärder med vilka de kan hanteras, upprätta handlingsplaner och delta i planernas genomförande. Det räcker inte längre att under förhandlingens gång endast involvera det civila samhällets aktörer i form av det etablerade föreningslivet. Globaliseringen och utvecklingen inom informationsteknologin har förändrat det politiska landskapet. Människor har i en allt större utsträckning valt att engagera sig i sociala rörelser och flyktiga nätverk eller att agera på egen hand i kapacitet av engagerad samhällsmedborgare. Dessa röster och perspektiv blir allt viktigare att fånga upp och få med in i förhandlingsprocessen när det gäller frågan om vad som skall förstås med ett begrepp som social hållbarhet. 

			Komplexiteten i de utmaningar samhället står inför kräver därför också en betydligt mer inkluderande utvecklingsmodell än vad som förnärvarande brukar vara fallet. Det är medvetenheten om detta som förklarar att FN med sina globala mål för en hållbar utveckling lägger så stor vikt vid att alla skall få vara med och att ingen lämnas efter (United Nations, 2015).

			En kommunalt hållbar samhällsutveckling

			Den stora utmaningen som de flesta svenska städer och kommuner står inför handlar om förmågan att identifiera och hantera de komplexa frågor som uppstår när det lokala alltmer flätas samman med det globala. Som diskuterats i tidigare avsnitt befinner sig flera städer i ett spänningsfält där den sociala tilliten och den sociala oron utgör varsin pol mellan vilka samhället ständigt rör sig. Förmågan att hantera de komplexa samhällsfrågorna avgör rörelsens riktning. Hittills har de flesta av landets kommuner och regioner huvudsakligen använt sig av två strategier för att hantera det tilltagande utanförskapet och den bristande sociala sammanhållningen i sina försök att svara mot de krav som den sociala hållbarheten ställer.

			
				
					Box II:4:13
Begreppet utanförskap

					I denna forskningsstudie används regelbundet begreppet utanförskap. Begreppet har kritiserats, framför allt i en svensk kontext där den politiska debatten under senaste årtiondet reducerat begreppet utanförskap till att handla om tillgång till arbetsmarknadens avlönade arbete, det som sociologerna kallar för systemintegration (Stigendal, 2016). Problemet med att begränsa begreppet till en sådan innebörd är att forskningen samtidigt kan påvisa den allt större betydelsen av social integration, det vill säga känslan av samhällelig tillhörighet. Stora delar av samhällsforskningen föredrar därför att tala i termer av inkludering och exkludering. Ett vetenskapligt mer hanterbart begrepp är begreppet social utsatthet. Med detta förstås människors begränsade levnadsförhållanden som gör att hon inte fullt ut kan tillvarata sina förmågor (capabilities) (Nussbaum, 2013, Sen, 2002). Det sätt på vilket denna forskningsstudie valt att använda begreppet utanförskap, i kontrast till dess motsats innanförskap, ligger nära betydelsen av social utsatthet (Stigendal, 2016). Forskningslitteraturen identifierar flera olika anledningar till att människor har olika förutsättningar att tillvarata sina förmågor. Frågan om hennes representation, erkännande och försörjning utgör tre viktiga faktorer (Frazer, 2011). Därtill kommer hennes känsla av trygghet och säkerhet, hälsa och känsla av sammanhang (Antonovsky, 2005). Forskningen visar också på att i bostadsområden med en hög koncentration av social utsatthet skapas förutsättningar för en viss typ av kriminalitet. Människans behov av att känna sig behövd är en viktig drivande kraft. Får en inte möjlighet till detta inom samhällets normala förhållanden, uppstår ofta andra sätt för att få detta behov tillfredsställt. Delar av den gängkriminalitet som i ökande utsträckning präglar svenska utsatta bostadsområden beror därför på välfärdssamhällets frånvarande institutioner. När dessa inte längre når ut uppstår ett vakuum som snabbt fylls av mer dolda maktordningar med andra tolkningar av vilka normer som gäller (Hallin, 2011, Ek et al., 2015).

				

			

			Den första strategin är långsiktig och handlar om tilltron till kommunernas innovationskraft och möjligheter att bli till en attraktiv investeringsort för inhemskt- och utländskt kapital. Sådana investeringar anses vara en förutsättning för den ökade sysselsättning och ekonomiska tillväxt som krävs för att komma tillrätta med utanförskapet.

			Den andra strategin är mer kortsiktig och handlar om att med hjälp av polisiära åtgärder öka kontrollen och övervakningen av bostadsområden präglade av utanförskap och härigenom försöka komma tillrätta med den sociala oro och de eventuella våldsamheter som följer i utanförskapets spår.

			Flera forskare visar på behovet av att omdefiniera problemet och menar på att det inte är utanförskapet som är problemet utan snarare innanförskapet (Stigendal, 2012). Det är främlingsfienden inom oss eller vad vi mer allmänt kallar för vardagsrasism, det vill säga våra egna mentala strukturer som skapar murar, bygger stängsel och stänger människor ute från möjligheten att delta i samhällslivet (SOU, 2012:74). Liknande mentala strukturer kommer vi inte tillrätta med genom att enbart sträva efter ökad sysselsättning och ekonomisk tillväxt hur angeläget detta än kan vara. Social oro kommer man inte heller tillrätta med genom att enbart hantera politiska och sociala problem med polisiära åtgärder.

			
				
					Box II:4:14
Bostadssegregation och socialt hållbar stadsutveckling 

					Boverket avgränsar i sin rapport (2009) frågan om den socialt hållbara stadsutvecklingens innebörd till att främst handla om att vidta åtgärder som leder till en förstärkt integration. Definitionen är problematisk eftersom det i vårt globaliserade tillstånd med flytande identiteter och värdegrunder kan diskuteras vem som skall integrera vem och till vad.

					Även om integration inom samhällsvetenskapen oftast betecknar en process där skilda delar fogas samman till en större helhet och därmed tar en annorlunda form än de ursprungliga delarna, så har begreppet integration i normalt språkbruk alltmer kommit att förknippas med någon form av assimilering. Istället för att lägga fokus på nödvändiga samhälleliga förändringar har fokus därmed flyttats över till individers nödvändiga identitetsförändringar, framtingade av kraven på anpassning till samhällets dominerande värdegrunder och normer för socialt beteende. Även begreppet ”mångkulturell samexistens” med tolerans för människors kulturella särarter och skilda värderingar har kommit att kritiseras. Medan begreppet tolerans befäster rådande makthierarkier förknippas begreppet samexistens med att olika folkgrupper lever sida vid sida utan större inbördes kontakt.

					Vår tids pågående sammanhällsomdaning, där det lokala alltmer flätas samman med det globala, har istället kommit att förstärka vikten av interkulturell samverkan. Detta begrepp bygger på integrationsbegreppets ursprungliga tanke och syftar på hur människors identitet inte är essentiellt biologiskt betingad utan socialt konstruerad. Genom att dela erfarenheter och liv med andra människor med olika kulturell bakgrund, kommer individer att utifrån sin egen identitet och kulturella särart i samspel med sin omgivning att gradvis utveckla en ny form av identitet, få nya perspektiv och ta till sig möjligheter att växa som människa och få ett rikare liv.

					Begreppet integration är i sin samhällsvetenskapliga bemärkelse vanligt förekommande inom sociologin men här skiljer man normalt på systemintegration (det vill säga någon form av faktisk integration – exempelvis i arbetslivet) och på Social integration (som mer handlar om känslan av samhällelig tillhörighet och förmågan att tillvarata de resurser som människan är bärare av). Forskningen brukar visa på integrationens två poler – det går inte att tala i termer av utanförskap om man inte samtidigt observerar dess motpol det vill säga det existerande innanförskapet (Stigendal, 2016). Frågan om inkludering och exkludering är således relationell och förhållandena påverkar varandra i ett dynamiskt samspel.

					Poängen med Boverkets användning av begreppet integration är härvidlag att fokus ställs på integrationens motsats, nämligen segregation. Bostadsbristen och den tilltagande boendesegregationen utgör stora och långsiktiga problem med komplexa orsakssamband och utan snabba lösningar. Forskning visar å den ena sidan på hur människor tenderar att söka sig till medmänniskor som lever under någorlunda liknande socioekonomiska omständigheter. Samtidigt visar forskningen å den andra sidan på hur boendesegregationen, genom territoriell stigmatisering och så kallade grannskapseffekter, ofta leder till försämrade möjligheter för människor i socioekonomiskt missgynnade bostadsområden att tillvarata sina livschanser. Bristen på förebilder med framtidstro för mycket negativa effekter. Det handlar inte bara om uppgivenhet bland kamrater. Det gäller även bland delar av den vuxna befolkningen som har svårt att komma in på arbetsmarknaden. Flera av den tredje generationens invandrare har vare sig sett föräldrar eller mor- (eller far-) föräldrar gå till arbetet. Därtill kommer den trångboddhet som präglar många familjer. Den leder till försämrade möjligheter till läxläsning och bidrar ytterligare till dåliga skolresultat. Dåliga skolbetyg försvagar möjligheten att komma in på arbetsmarknaden med försämrad hälsa som följd. Här initierar således boendesegrationen en nedåtgående spiral, eftersom försämrad hälsa i sin tur leder till större sjukfrånvaro, lägre inkomster och försämrade möjligheter till att förbättra sin bostads-situation. Social hållbarhet handlar i den bemärkelsen om att bryta exkluderingens onda cirkel. Inte minst genom närhet till positiva förebilder istället för med bara negativa. Samtidigt har forskningen länge uppmärksammat hur en ensidig satsning för att motverka segregation kan förstärka den territoriella stigmatiseringen och pekar därför på vikten av att anlägga ett ”hela staden perspektiv” (Sernhede 2002, Salonen 2011). Segregation i bemärkelsen rumslig åtskillnad av socioekonomiskt olika befolkningsgrupper är nämligen ingenting som främst präglar våra invandrartäta bostadsområden. Dessa är mer att betrakta som verkligt mångkulturella. Segregationen är betydligt större i så kallat helvita bostadsområden där majoriteten av de boende utgörs av ”etniska svenskar”. Det handlar således i första hand inte om att förbättra integrationen genom att arbeta mot segregation utan mer om att arbeta för inkludering och social sammanhållning. Det senare begreppet avser människors känsla av samhällelig tillhörighet. Med tanke på den vikt som freds- och utvecklingsforskningen lägger vid frågan om att inte bara se till den faktiska integrationen (systemintegration) utan också till människors känsla av samhällelig tillhörighet (social integration), talar denna del av samhällsforskningen i regel hellre om inkludering än om integration.

				

			

			Mot denna bakgrund skall jag återknyta till vår diskussion om den sociala hållbarhetens förutsättningar och diskutera kring villkoren för en socialt hållbar stadsutveckling. Jag utgår från den innebörd som dess tre grundpelare säkerhet, utveckling och rättvisa kan tänkas få i ett urbant sammanhang och börjar med att ta mig an frågan om säkerhet.

			Säkerhet i staden

			Som tidigare diskuterats har begreppet säkerhet i vår globaliserande tidsålder alltmer kommit att handla om mänsklig säkerhet och om trygghet. Trygghet handlar inte bara om att slippa rädslan för att utsättas för fysiskt våld eller annan skada. Trygghet innebär därtill förutsägbarhet, tillhörighet, respekt och erkännande. Trygghet handlar om möjligheter till avlönat arbete och utveckling, om värdighet, om bemötande och om att inte bli diskriminerad. Avlönat arbete handlar emellertid inte bara om inkomster som kan minska bidragsberoende och få människor att känna att de står på egna ben. Avlönat arbete innebär också att vara någon, att kunna betala skatt och att känna att man gör rätt för sig genom att bidra till det gemensamma. Det handlar om att få anledning att bry sig, att känna ett sammanhang och att kunna bryta känslan av likgiltighet. En tolerant och trygg miljö gynnar en demokratisk utveckling. Människor som känner sig trygga har lättare för att ta kontakt med andra människor och säga vad de tycker. Så ökar den sociala interaktionen och med den, den sociala tilliten. Delar av det våld och den skadegörelse vi möter i vår vardag (och som ökar ropen på säkerhet) beror på att människor många gånger saknar socialt sammanhang, känner sig utanför, diskriminerade och frustrerade. Man erbjuds inte de möjligheter och villkor som har möjlighet att skapa ett anständigt liv. Man ser att andra runt omkring har tillgång till dessa villkor, och ibland rentav i överflöd. Eftersom man inte vill vara ”ingen” kan alternativet vara att man tvingas välja att bli ”någon” på ett av de destruktiva sätt som står till buds.

			Den sociala oro som under de senaste åren från och till har präglat en del svenska städers förorter, har medfört att Myndigheten för Samhällsskydd och Beredskap tillsammans med Länsstyrelserna i Skåne, Västra Götalandsregionen och Stockholm har inlett ett forskningssamarbete med Malmö Högskola kring orsaker till och hantering av sociala risker (Hallin, 2011). Sociala risker definieras här som oönskade händelser som hotar det som är skyddsvärt. En av forskningsfrågorna gällde möjligheten till och lämpligheten av att inkludera frågor om sociala risker i det normala kommunala arbetet rörande risk- och sårbarhetsanalyser. Forskningsarbetet visade på att sociala risker, som uppstår till följd av social oro, skiljer sig åt från risker för olyckor, katastrofer och bränder genom att de har sina rötter i människors livsvillkor och levnadsförhållanden. Många gånger beror detta på samhälleliga strukturer som ligger bortanför människans omedelbara möjlighet att kunna påverka. För att inte begå misstaget att förvandla de problem som i grunden är sociala och därmed politiska problem till polisiära problem, blir det därför viktigt att sätta fokus på tillit och strukturer och samhälleliga förhållanden istället för på risker och individer.

			I den handlingsplan som Länsstyrelserna i Stockholm, Västra Götaland och Skåne tagit fram för att stärka krisberedskapen för social hållbarhet (Länsstyrelserna i Stockholm, Västra Götaland & Skåne, 2015) konstateras att det skyddsvärda handlar om samhällelig tillit och att det som hotar denna tillit är dåliga livsvillkor. Vidare konstateras i vägledningen att ”åtgärder bör förstärka livsvillkoren. Fokus flyttas från de konsekvenser enstaka individer orsakar till de livsvillkor som vi människor behöver få tillgodosedda i det samhälle som vi lever i” (Remissutgåva 2015-10-07).

			Formuleringen pekar i samma riktning som de resultat som producerats under åren inom freds- och utvecklingsforskningen när det gäller vikten av att hantera sociala risker med främst främjande och förebyggande åtgärder istället för enbart genom ökad kontroll och bestraffning av individers beteende.
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			Tankegångarna kan förtydligas med hjälp av Johan Galtung, grundaren till den skandinaviska fredsforskningstraditionen, vars arbete jag kort kom in på i samband med min tidigare diskussion kring frågan om våldsbejakande extremism. Galtung skiljer på direkt och strukturellt våld. Medan han med det förra framför allt syftar till militära aktioner, förstår han med strukturellt våld det regelverk och de samhälleliga strukturer som berövade människor möjligheter att utnyttja sin fulla potential och ibland berövade dem livet i sig. Avsaknaden av direkt våld kallar Galtung för negativ fred (att bli skyddad mot någonting) medan avsaknaden av det strukturella våldet var nödvändigt för en positiv fred (att ha rätt till någonting). För övergången från negativ fred till en positiv fred krävs såväl en hållbar utveckling som social rättvisa (Galtung, 1996). På samma sätt kan vi föreställa oss negativ och positiv säkerhet. Genom att bygga upp övervaknings- och kontrollsystem och stänga in sig bakom murar försöker människor skydda sig mot kriminalitet (negativ säkerhet). Med hjälp av åtgärder för att öka människors deltagande i det politiska livet, socialt erkännande och tillhörighet skulle istället en ökad samhällelig tillhörighet och social tillit kunna skapas som ökar människors trygghet och möjliggör en positiv säkerhet (Lidskog, 2006, Sahlin, 2010). Den riktning i vilken städer rör sig i det spänningsfält de befinner sig i, beror ytterst på dess förmåga att skapa social hållbarhet, det vill säga. hur den urbana miljön klarar av att inte bara skapa negativ säkerhet för sina invånare utan framför allt en positiv sådan.

			Det är naturligt att människor reagerar instinktivt och med ryggmärgen på upplevda hot mot sin fysiska säkerhet och ropar på hjälp av polisiära insatser. För många beslutsfattare känns det också självklart att främst fokusera på frågan om hur den negativa säkerheten kan förstärkas. Det är betydligt lättare och går också snabbare att identifiera åtgärder och visa handlingskraft inom detta område, jämfört med om fokus istället läggs på långsiktigt främjande och förebyggande åtgärder (Nilsson, Wadeskog, Hök & Sanandaji, 2015). Samtidigt visar erfarenheterna entydigt på att trygghet och säkerhet inte enbart kan skapas genom ökad övervakning, kontroll och stängsel, det vill säga. åtgärder som inom fredsforskningen kallas för defensiv (negativ) säkerhet. Forskningen visar på paradoxen att ju mer åtgärder för att öka säkerheten, desto otryggare känner ofta människor sig. Förstärkt övervakning leder i regel till större misstänksamhet och känsla av otrygghet (Monahan, 2010).

			Även senare års polisforskning visar på att social oro måste förebyggas genom en rad olika förebyggande och främjande åtgärder och vad som inom fredsforskningen kallar för ”proventiv” och positiv säkerhet (Myhill & Quinton, 2011). Polisforskningen visar på den stora betydelse som det sätt på vilket befolkningen upplever sig bemött av polisen spelar för poliskårens legitimitet. Polisforskningen visar också på de vinster som kan uppnås (inte minst vad gäller kostnadseffektivitet) genom en polisiär strategi som av allmänheten upplevs som respektfull och rättvis (Skogan & Frydl, 2004). En sådan strategi, ”policing by consent”, ökar medborgarnas vilja till att samverka, att respektera lagar och att begå ett mindre antal spontana lagöverträdelser (Newburn, 2008).

			Ett respektfullt bemötande anses vara speciellt viktigt i resurssvaga och utsatta områden, där många människor redan känner sig diskriminerade och bär på stor misstänksamhet mot myndigheter och polis. Det handlar om att bygga social tillit underifrån där fritidsgården, trygghetsvandringen och stödjande nätverkssamtal har sin givna plats framför regelbunden visitering och ”bekymringssamtal” som oftast upplevs kränkande.

			
				
					Box II:4:15
Samverkan mellan polis och kommun

					I sin rapport kring kriminella nätverk diskuterar det Brottsförebyggande rådet (BRÅ) kring vikten av långsiktiga samverkansprojekt mellan polismyndigheten och kommunala förvaltningar mot brottslighet och otrygghet i utsatta bostadsområden genom att visa på hur ”policing by consent” och detta med positiv säkerhet kan ta sig ut i praktiken (2016:12). Rapporten pekar på behovet av att bygga upp arbetet med att skapa tillit i olika faser. Först handlar det för polisen om att öka sin närvaro och synlighet. Därefter inleds samverkan med en rad olika aktörer i området för att öka legitimiteten hos de boende. Först därefter kan det bli framgångsrikt att söka efter olika ingångar för kontakt och samtal med enskilda medlemmar i berörda gängbildningar.

					Den nya polisorganisationen som påbörjades 2015 där 21 självständiga polismyndigheter på länsnivå och Rikspolisstyrelsen slogs ihop till en rikstäckande myndighet syftade till att skapa en tydligare styrning och förbättrade resultat i polisens verksamhet (Regeringen, 2013).

					Under en inspelad utfrågning av ”Reinfeldts” trygghetskommission på Futurum oroades ledamoten från BRÅ för det faktum att flera kommuner upplever hur omorganisationen hittills medfört att det lokala samarbetet mellan polis och kommun avsevärt försämrats (SVT-Play 23.2.2108). Genom att de tidigare lokala polisstyrelserna lagts ner, i vilka också lokala förtroendevalda politiker hade ett visst inflytande över det polisiära arbetet, finns det inte längre något ramverk för en automatisk samverkan. De samverkansöverenskommelser och medborgarlöften som kommer till stånd är uppgifter som normalt ingår i det polisiära arbetet och en del kommunala förvaltningar upplever sitt deltagande i dessa mest som en fråga om en ”oönskad och kostsam” delfinansiering.

					I sin gemensamma rapport kring samverkan i det lokalt förebyggande arbetet, visar det Brottsförebyggande rådet, Polisen och Sveriges Kommuner och Landsting, på hur de positiva samhällsekonomiska vinsterna av ett brottsförebyggande arbete som bygger på sådan samverkan. Rapporten pekar emellertid på det stora utrymme som föreligger för förbättringar när det gäller samverkan mellan olika myndigheter och kommunala förvaltningar. Inte minst visar rapporten på vikten av ett mer strukturerat och systematiskt arbetssätt (BRÅ, Polisen, SKL, 2016).

				

			

			En sådan kombination av främjande och förebyggande åtgärder kräver såväl finansiella resurser som synvändor. Den första synvändan som måste till gäller nödvändiga sociala insatser. Dessa får inte uppfattas som en kostnad som sker på bekostnad av den ekonomiska tillväxten utan som en långsiktig investering. På samma sätt som den ekonomiska hållbarheten behövs för att finansiera välfärd och social hållbarhet, har den sociala hållbarheten blivit en förutsättning för den ekonomiska. Lika viktigt som det är att mobilisera ekonomiska resurser för att genomföra de fysiska investeringar i infrastruktur som de globala produktionsnätverken ställer krav på, lika viktigt är det med en brottsföre- byggande social investeringspolitik som kan fungera som en stötdämpare och fånga upp och neutralisera några av globaliseringens negativa effekter. Genom liknande sociala skyddsnät kan människors förändringsbenägenhet och anpassningsförmåga till arbetsmarknaden understödjas. Det är dessa ömsesidiga samband som gör det svårt att i praktiken se den ekonomiska och den sociala hållbarheten som två olika och separata hållbarhetsdimensioner. I själva verket är de beroende av varandra och inte utbytbara. Svårigheten med att genomföra en sådan förebyggande och långsiktig social investeringspolitik i praktiken återfinns i våra organisationsstrukturers stuprörstänkande. Den enhet inom förvaltningen som svarar för finansieringen av de förebyggande insatserna är många gånger inte den enhet som tillgodogör sig vinsterna från de kostnadsbesparingar som insatserna på lång sikt är tänkta att ge upphov till. Därtill kommer ett visst risktagande eftersom det inte alltid går att säkerställa att det förväntade resultatet inställer sig som tänkt.

			Ytterligare en synvända som måste till, när det gäller att komplettera den negativa säkerheten med åtgärder som kan skapa positiv säkerhet, gäller synen på och tilliten till medborgarnas egen förmåga. Som ett resultat av den svenska modellens framgångsrika sociala ingenjörskonst finns det fortfarande en tendens hos myndigheter, kommunala förvaltningar och politiska beslutsfattare att se människor som objekt istället för som subjekt. Ibland visar sig detta extra tydligt vid den offentliga förvaltningen eller polisiära myndigheters kontakter med det civila samhällets organisationer och sociala rörelser. Tjänstepersonernas strävan efter att säkerställa kvalitet och att undvika särintressen gör att representanter för det civila samhällets organisationer och rörelser många gånger upplever att de möts med ifrågasättande och misstänksamhet, att de helt enkelt upplevs som okunniga, oförmögna och oansvariga (Widehammar, 2015). Behoven av att göra en synvända och att se människor som subjekt och inte som passiva objekt har också blivit tydligt i samband med den senaste tidens flyktingmottagning. De flesta flyktingar har utsatts för oerhörda påfrestningar under färden till Sverige och visat på en imponerande initiativkraft och handlingsförmåga för att lyckas ta sig själv och ibland också några av sina nära och kära ända fram. Istället för att använda de resurser som de, liksom de flesta andra människor, är bärare av, betraktas de ganska omgående såväl av myndigheter som av det omkringliggande samhället som speciellt utsatta offer vars behov av hjälp uppfattas som en belastning. Genom att beröva människor möjligheten att få känna att de gör rätt för sig i det samhälle dit de kommit reduceras deras känsla av samhällelig tillhörighet. Denna känsla av bristande samhällelig tillhörighet kan förstärkas genom den självbild de kan möta hos vissa av det civila samhällets organisationer och sociala rörelser som själva med åren byggt upp och format en identitet som bygger på utestängning och att inte bli lyssnad till. I forskningsstudiens tredje del skall jag få anledning att återkomma till de krav på olika synvändor som krävs för att säkerställa en långsiktigt hållbar utveckling. 

			Utveckling och stadspolitik

			Ett samhälles sociala hållbarhet kännetecknas av dess förmåga att hantera komplexa samhällsfrågor. Denna förmåga ökar genom förstärkt social tillit. Förmågan stärker samtidigt också den sociala tilliten i en dynamisk samverkan. Den sociala tilliten och den kollektiva förmågan kan emellertid inte enbart skapas uppifrån genom väl fungerande institutioner och ett bemötande av myndigheter som av allmänheten upplevs som respektfullt (Rothstein, 2003). Den samhälleliga tilliten kräver därtill ett folkligt deltagande underifrån. För att bryta risken för en nedåtgående spiral (där minskad social tillit ökar behoven av negativ säkerhet vilket ytterligare minskar den sociala tilliten) och istället skapa en uppåtgående spiral, krävs emellertid politiska beslut och stimulansåtgärder. Det är i denna bemärkelse som införande av en social investeringspolitik blir så viktig.

			Men återigen handlar det inte bara om att politiskt fatta beslut uppifrån även om frågan om ekonomiska resurser och budgetutrymme är nödvändigt för politikens praktiska genomförande. Människors möjligheter till delaktighet i den sociala investeringspolitikens utformning spelar en avgörande roll. Forskningen visar entydigt på hur människors ökade förmåga till delaktighet och möjlighet att påverka faktorer med inflytande över deras vardagsliv ökar folkhälsan (Marmot, 2008). Därtill ökar människors förmåga till kollektivt samhälleligt ansvar när de själva inte bara fått sina mest grundläggande behov tillfredsställda utan också känner en samhällelig tillhörighet (Liljeberg, 2005, Kristensson, 2017). Det är mot denna bakgrund som vi skall förstå det sätt på vilket Länsstyrelsen i Skåne valt att formulera sig i sin slutrapport från arbetet med att förebygga sociala risker (2015):

			”I ett hållbart samhälle är medborgarna delaktiga och kan påverka utvecklingen. Genom delaktighet skapas tillit, trygghet, stolthet för det egna bostadsområdet och för samhället i övrigt. Ett samhälle som går i fel riktning, där det finns stora skillnader i välfärden, kan däremot innebära en för stor risk” Källa: Länsstyrelsen i Skåne, 2015

			Det är precis därför som de tre värdegrunderna säkerhet, utveckling och rättvisa, med vars hjälp vi försökte fixera det annars så flytande begreppet social hållbarhet, är ömsesidigt beroende av och förstärker varandra.

			Det faktum att positiv säkerhet inte kan skapas uppifrån, utan kräver ett folkligt deltagande underifrån, för oss över till frågan om utvecklingsbegreppets innebörd och villkoren för att tillgodose människors grundläggande behov (Beall & Fox, 2009). Medan trygghet kräver deltagande i ett socialt sammanhang, tenderar såväl globalisering som urbanisering att exkludera vissa människogrupper som därmed förvägras att delta i samhällsutvecklingen som fullvärdiga medborgare. De nya sociala risker som detta medför, inte bara i urbana miljöer, utan också på landsbygden, har aktualiserat utvecklingsdebatten och ställt utvecklingsteorin inför sin pånyttfödelse (Abrahamsson, 2012a).

			Som jag tidigare redogjorde för i samband med regionalpolitikens förändrade innebörd, skiljer utvecklingsforskningen på ett funktionellt och ett territoriellt förhållningssätt (Friedmann & Weaver, 1979; Friedmann, 1992). Det funktionella förhållningssättet innebär att man ser utveckling som en fråga om ekonomisk tillväxt och som man därtill mäter i sammanlagda termer på aggregerad nivå. Det innebär exempelvis att strävan efter att underlätta för tidigare ”industristäder” att utvecklas till nutidens ”kunskapsstäder” (med ökat kunskapsinnehåll i produktionen) gör att dessa organiseras funktionellt med främsta syfte att bli till en nod i det globala nätverk där kortsiktig ekonomisk tillväxt prioriteras (Harvey, 2003). Problemet härvidlag är som jag tidigare konstaterade, att statens allt större beroende av extern legitimitet samtidigt medför att den avhänder sig stora delar av sin förmåga att omfördela de resurser som den funktionella och vertikala produktionsprocessen är avsedd att skapa. Genom den samhällsomdaning som pågår, där statens roll förändrats från att vara ett filter som neutraliserar effekterna av externt inflytande till ett kraftöverföringsband för att dra till sig utländska investeringar, slår den ojämna utvecklingens mekanismer som ligger inbyggd i globalisering igenom och medför att den funktionella utvecklingsstrategin blir alltmer exkluderande.

			Ett territoriellt förhållningssätt strävar däremot efter en inkluderande utveckling – där land och stad hänger ihop på ett helt annat sätt. Den handlar inte bara om integration utan mer om förutsättningar för människor att kunna känna samhällelig tillhörighet. En inkluderande landsbygd och en inkluderande stad måste bli mer territoriellt inriktad, vilket kräver en mer lokalt förankrad och såväl i en vertikalt som en horisontellt integrerad produktionsprocess. Det handlar med andra ord om att skapa lokala förutsättningar som möjliggör en ökad lokal behovstillfredsställelse. Sådana lokalt baserade försörjningssystem kan kräva en annan syn på ekonomisk effektivitet där hänsyn tas till värdet av social tillit och de kostnader som social oro medför. Det handlar om att utforma politiska åtgärder för att bryta med den ojämna utvecklingen och komma tillrätta med den gentrifiering av städer som följer i globaliseringens spår.

			Det handlar om allt från att identifiera former för en ny välfärdsregim i en globaliserad tidsålder till att utforma en bostadspolitik som medger såväl större tillgång till bostäder som tillgång till bostäder med större variation inom samma bostadsområde. Familjers sammansättning förändras över tid och människor kan behöva byta bostad utan att för den skull behöva flyta till ett annat bostadsområde. Det handlar också om att förbättra infrastruktur så att olika stadsdelar knyts närmare till varandra och på så sätt underlättar förmågan att känna social tillhörighet. Social tillhörighet handlar också om att skapa lika möjligheter för alla kulturer och grupptillhörigheter att mötas av erkännande och respekt. Ett territoriellt förhållningssätt innebär att man ser till staden i sin helhet, att alla bostadsområden utvecklas och får samma möjligheter, liksom att alla befolkningsgrupper får rätt och tillträde till stadens olika rum.

			
				
					Box II:4:16
Gentrifiering 

					Begreppet gentrifiering kommer från engelskan ”gentry” och kan på svenska kanske översättas till ”fint-folkifiering”. Vad begreppet försöker fånga är det förlopp där invånare med medelklassbakgrund börjar flytta in i arbetarstadsdelar. Lägenheter renoveras, hyreshus omvandlas till bostadsrätter och trendiga caféer och butiker växer fram. Så småningom blir resultatet att de befintliga invånarna inte har råd att bo kvar utan trängs bort (jämför engelskans ”displacement”). Några vinner på den här utvecklingen, medan andra förlorar och blir av med sina möjligheter att bo kvar i städernas centrala delar (Thörn & Holgersson 2014).

				

			

			En territoriell utvecklingsstrategi i vår tid handlar om att bygga ihop stad och land och att skapa ett samhälle inte bara utifrån människans likheter utan också utifrån människans olika erfarenheter och grundläggande behov. Framtidens samhälle kan inte som tidigare skapas uppifrån och ner med god social ingenjörskonst. Människans grundläggande behov varierar över tid beroende på kön, ålder och grupptillhörighet. En ökad insikt om detta utgör en av huvudorsakerna till att den toppstyrda rationella planeringsmetodiken gradvis kom att bytas ut genom plan och bygglagen (1987) och ersättas med en mer kommunikativ planering med syfte att öka medborgarnas inflytande. Fortfarande präglas dock väldigt mycket av svensk samhällsplanering av de rationella planeringsidealen och det förekommer fortfarande stora svårigheter med att få in resultaten från olika stadsbyggnadsdialoger i planerings- och styrningsprocesser. Som jag skall återkomma till i forskningsstudiens tredje del har det därför riktats stor kritik mot medborgardialoger för att de inte är på riktigt utan begränsar sig till att bara ge sken av ett inflytande. De samhällsutmaningar vi står inför kommer att ställa krav på utvecklingstänkandets pånyttfödelse. Det gäller emellertid inte bara att utforma metoder när det gäller att förstärka sambanden mellan stad och land, utan också när det gäller hur människors delaktighet i samhällsplaneringen rent faktiskt skall kunna öka samt hur deras erfarenheter och behov bättre kunna tas tillvara (Worldwatch Institute, 2016).

			Rätten till en rättvis stad

			Länsstyrelsens forskningsprojekt kring sociala risker, som vi tidigare redogjorde för, konstaterar i en av sina publikationer att:

			”en hållbar stad är en rättvis stad. En stad som tar hänsyn till alla invånare och som ser stadsbornas behov och önskemål. En rättvis stad arbetar för det allmännas bästa och lyssnar på sina invånare och låter alla få engagera sig i stadsutvecklingen”. Källa: Länsstyrelsen Skåne, 2015

			Denna definition av en hållbar stad knyter an till frågan om ”rätten till staden” som sedan länge präglat olika sociala rörelser (Fainstein, 2010, Harvey, 2012). Det gäller numera också för FN-systemet liksom för dess Världsforum för Stadsutveckling (UN Habitat – World Urban Forum).

			Kraven på rätten till staden har fått ny aktualitet genom de globala målen för hållbar utveckling (Sustainable Development Goals) liksom den nya urbana agendan (New Urban Agenda) som utarbetats inom FN-systemet. Det elfte målet handlar bland annat om rätten att delta i beslutsfattandet kring skapandet av själva stadsrummet, liksom om rätten att till fullo utnyttja detta. De diskussioner som litteraturen, i detta sammanhang, för om vad ett urbant medborgarskap skulle kunna tänkas innebära, är intressant i en svensk kontext. Som jag skall få anledning att återkomma till i forskningsstudiens tredje del använder sig såväl Sveriges Kommuner och Landsting som Göteborgs Stad av en bred definition av begreppet medborgare som innefattar alla människor som bor, verkar, vistas i eller har långvariga kontakter med kommunen.

			Detta för oss in på den tredje förutsättningen för en socialt hållbar stadsutveckling, nämligen frågan om rättvisa. De förhållanden som rättvise- begreppet försöker fånga spelar en stor betydelse för den sociala hållbarheten. Detta återspeglas också av den vikt som polisforskningen lägger vid polisens förmåga att uppträda respektfullt och rättvist, något som jag tidigare redogjorde för i samband med att jag diskuterade den positiva säkerhetens och den sociala tillitens förutsättningar.

			Rättvisa är samtidigt ett analytiskt svårgripbart begrepp och mest användbart som ett normgivande sådant. I en idéhistorisk bemärkelse fokuserade rättvisebegreppet på frågan om materiell resursfördelning. Men frågan om rättvisa handlar inte längre bara om ekonomisk omfördelning och om olika bidragssystem. Rättvisa handlar alltmer om fördelning av politisk makt, det vill säga. om tillgång till det politiska rummet, deltagande och demokrati, liksom om kulturellt och socialt erkännande (Frazer, 2011, Hall & Pelling, 2017). Ytterst handlar rättvisa om människors rättigheter, om att alla människor har lika värde och om allas vår rätt till att känna värdighet. Den samhälleliga tillhörigheten kräver att människor känner att de bidrar till det samhälle de lever i. Det är vikten av erkännande, och att inte utsättas för någon form av strukturell diskriminering, som knyter samman frågan om rättvisa med frågan om mänskliga rättigheter.

			Det betänkande av utredningen om ett effektivare arbete mot vardagsrasism och främlingsfientlighet (SOU, 2012:74), som tidigare refererades till, blev på denna punkt en viktig väckarklocka. Den visade på hur svensk historia och spårbundenhet fortsätter att inverka på det sätt på vilket vi själva lever upp till de krav som vi ställer på andra länder när det gäller att respektera mänskliga rättigheter och icke-diskriminering. Speciellt oroande är den ihållande vardagsrasismen som tar sig konkreta uttryck i strukturell diskriminering inte bara på bostads- och på arbetsmarknaden utan också inom utbildningssektorn, sjukvården och rättsväsendet (Guevara, 2015b).

			Inom OECD-området är Sverige det land som har högst andel utrikesfödda bland sin arbetslösa befolkning. Detta beror delvis på den höga svenska sysselsättningsgraden rent generellt, som de facto också gör att utrikesfödda har en högre sysselsättningsgrad i Sverige än i övriga OECD-länder. Men förhållandet att det är så mycket lättare för en svensk att finna arbete än vad det är för en person med utländsk bakgrund, visar likafullt på den diskriminering som råder på den svenska arbetsmarknaden. Det anmärkningsvärda med detta förhållande är landets demografiska utveckling med tillhörande förväntade framtida arbetskraftsbrist. Forskare pekar på att det förhållandet istället borde medföra ett egenintresse av att omgående skapa förutsättningar för människor att bidra till samhällsutvecklingen i stället för att stänga dem ute (Strömbäck 2016). I ett allt mer globaliserat tillstånd, där människor i ökad utsträckning kommer att röra på sig för att bättre tillvarata sina livschanser, blir ett inkluderande samhälle, där människor oavsett sitt ursprung kan känna samhällelig tillhörighet, en förutsättning för den sociala hållbarheten. För att gradvis komma tillrätta med de mentala strukturer som förhindrar framväxten av ett icke-diskriminerande och inkluderande samhälle, krävs att existerande former för diskriminering synliggörs och debatteras.

			
				
					Box II:4:17
Strukturell diskriminering 

					Diskriminerande attityder kan ta sig uttryck på många olika sätt. Forskningen skiljer här på preferensbaserade attityder och på fördomar och stereotyper (Taghizadeh & Adman, 2017). Medan den förra bygger på fördomar baserade på en ideologi, där vissa folkgrupper rent biologiskt uppfattas som överlägsna andra (exempelvis rasism), ger senare tids socialpsykologiska forskning stöd för att fördomar och stereotyper ofta kan bero på attityder som vi är bärare av utan att vara medvetna om detta (Kunda, 2001, Mendelberg, 2001 i Taghizadeh & Adman, 2017).

					Forskningslitteraturen ger ingen enhetlig bild av vad begreppet strukturell diskriminering innebär. De flesta hänvisar till den gällande lagtexten för diskrimineringsförbud och de sju diskrimineringsgrunderna och avser då, liksom Justitiedepartementet i sina direktiv till den statliga utredningen om strukturell diskriminering (SOU 2005:56); regler, normer, rutiner, vedertagna förhållningssätt och beteenden i institutioner och andra samhällsstrukturer som utgör hinder som förhindrar vissa samhällsgrupper utifrån kön, etnicitet, funktionshinder, ålder, religion eller sexuell läggning att uppnå lika rättigheter och möjligheter som majoriteten av befolkningen har. Sådan diskriminering kan vara synlig eller dold och den kan ske avsiktligt eller oavsiktligt. I det kunskapsunderlag till projektet KAIROS som diskuterade frågan om strukturell diskriminering (Guevara, 2015b), pekade författaren på hur människor av historiska skäl bär på ett antal fördomar och närmast rasistiska uttryckssätt om andra människor från främmande länder som de tar med sig in på arbetsplatsen och in i organisationerna där de snart får ett eget liv. Det blir viktigt för organisationerna att hela tiden medvetet arbeta för att motverka framväxten av diskriminerande mentala strukturer. Författaren visar också hur olika diskriminerande strukturer samverkar och förstärker varandra. Diskriminering i skolan innebär större risk för att utsättas för diskriminering på arbetsmarknaden, som i sin tur än mer ökar risken för att utsättas för diskriminering på bostadsmarknaden. Till följd av den försämrade hälsa som detta vanligen medför ökar risken att också utsättas för den diskriminering som präglar sjukvården. Strukturell diskriminering medför både en individuellt och en samhälleligt försämrad (folk) hälsa. Strukturell diskriminering innebär en ökad risk för frustration och individuell aggression samt samhällelig social oro. Problemet med strukturell diskriminering handlar inte bara om individens brist på rätt till rättigheter (och rättvisa). Det handlar även om samhällets bristande förmåga att skapa social hållbarhet och därmed reproducera sig själv som en fungerande samhällsorganism. Därtill kommer samhällets oförmåga att tillvarata människors potential för att de skall kunna uppnå ett så högt välbefinnande som möjligt. 

				

			

			Exkluderingens identitet

			En sådan interkulturell samverkan och inkludering av samhällsgrupper som känner sig exkluderade kan emellertid i praktikern visa sig svårt att uppnå. Den upplevda bristen på respektfullt, och ibland rentav diskriminerande, bemötande som många minoritetsgrupper och utrikesfödda medborgare känner vid sina kontakter med svenska myndigheter och politiker, har skapat behov av egna politiska rum för att stärka sin gruppidentitet (Hübinette, 2012). Könets, hudfärgens och sexualitetens entré i politiken har därmed aktualiserat frågan om identitetspolitik och har samtidigt också rört upp mycket känslor. Många som känner sig inkluderade i majoritetssamhället känner sig obekväma med denna utveckling och menar att strävan snarare borde vara att sluta dela upp samhället i ett ”vi och ett dom”. De upplever att framväxten av sådan identitetspolitik (exempelvis i form av en kulturell gemenskap) snarare förstärker de samhällskrafter som ser annorlunda kulturer som ett hot och menar att en mer konstruktiv konfliktlinje i samhället står att finna i rådande socioekonomiska förhållanden, klassidentitet och klassisk klasskampspolitik. 

			Tillgången till sådana politiska rum kan emellertid visa sig vara viktigt för att medborgare som känner sig diskriminerade inte skall ta avstånd från och själva välja att ställa sig utanför samhället. Komplexiteten vid etnisk diskriminering och upplevd rasifiering förstärks ofta av den diskriminerades behov av självrespekt. Fredsforskningen har uppmärksammat hur den egna identiteten i brist på samhällelig tillhörighet då istället tenderar att förankras i utanförskap och exkludering (exkluderingens identitet). De personer som upplever sig utestängda från samhället och som inte känner någon tillhörighet, vill över tid inte känna tillhörighet med detta samhälle utan föredrar att själva ställa sig utanför och söka sig till andra gemenskapsgrupper där de känner sig behövda och uppskattade (Abrahamsson, 2006). Några som utsätts för regelbunden diskriminering och rasifiering försöker förstå sina upplevelser och sin utsatthet med hjälp av post-kolonial teoribildning. De ser sig som en del av den överskottsbefolkning som Charles Dickens romanfigur herr Scrooge ansåg borde lämnas åt sitt öde och dö (Dickens 1843). De lyckades emellertid oönskat ta sig in i Europa, men bara för att där få uppleva hur de förvisades till och förvarades i speciella bostadsområden som antagit formen av öppna men hårt bevakade fängelser (Duffield, 2007, Landehag & Tasin, 2015).

			Flera samhällsforskare menar att liknande gemenskapsgrupper (jämför Engelskans affinity groups) och tillgång till egna politiska rum, handlar om rätten till att föra fram egna politiska krav, att själv få möjlighet att formulera problem och identifiera lämpliga åtgärder, utan att känna sig ifrågasatt och berövad såväl problemformuleringsinitiativet som tolkningsföreträdet (Hübinette, 2012). Erfarenheterna visar att det oftast är först efter ett sådant bemäktigande som inblandade parter på mer lika villkor kan komma tillrätta med uppdelningen av ”ett vi och ett dom”. 

			Svenska studier om rasism stöder en sådan uppfattning och visar på hur mentala strukturer med anor i den svenska koloniala historien lever kvar än idag och försvårar interaktion mellan det svenska majoritetssamhället och olika minoritetsgrupper (de los Reyes & Wingborg, 2002, Mohtadi & Mavi, 2014, Guevara, 2015, los Reyes & Hörnqvist, 2016). I många fall utgör dessa mentala strukturer hos diskriminerande samhällsaktörer exempel på komplexa samhällsfrågor som vi tidigare diskuterade i termer av ”unknown unknowns” eller ”unkown knowns”. Medan de förra handlar om den utövandes omedvetna beteende, handlar de senare om det som många utövare valt att förtränga (då det inte anses vara politiskt korrekt). De senaste årens migrationsmönster och människors ökade rörlighet, inte minst tydligt i Sverige där befolkningen med utländsk bakgrund har ökat från 14,5 % år 2000 till 23,2 % 2016, har synliggjort dessa väl dolda mentala strukturer. Forskningen menar härvidlag att en meningsfull samverkan och interaktion mellan olika gruppidentiteter kan bli svår att uppnå innan samhällsutvecklingen kommit tillrätta med liknande mentala strukturer och tillhörande maktordningar. Samtidigt betonar teoribildningen (kontakthypotesen) vikten av möten mellan olika medborgargrupper och mellan politik, förvaltning och medborgare och av att göra saker tillsammans för att under det gemsamma handlandets gång synliggöra undermedvetna/förträngda mentala strukturer (i form av främlingsrädsla, fördomar och/eller stereotyper) (Allport, 1954, Deutsch, 1973). 

			Forskning kring frågan om strukturell diskriminering betonar också vikten av att sätta fokus på hur exkluderande normer skapas och upprätthålls liksom på rådande maktordningar (Guevara, 2015). Frågan om rättvisa och om rättigheter handlar nämligen inte bara om människors möjligheter och individuella frihet. Det är viktigt att också uppmärksamma de formella rättigheternas reella och faktiska utfall. Erfarenheten visar att mentala strukturer lättare kan förändras genom olika invånargruppers samverkan. Det är ofta genom själva görandet och genom interaktion som fördomar synliggörs och förändras. Resonemanget kan åskådliggöras med hjälp av nedanstående figur (utifrån Guevara, 2015b). Figuren illustrerar vikten av att med hjälp av en medskapande dialog vid arbetet för social hållbarhet inte bara flytta fokus från individuella möjligheter till faktiskt utfall, utan att samtidigt flytta fokus från hur normer konstrueras till hur normer upprätthålls.

			En sådan förflyttning av fokus blir nödvändig för att röra sig vidare från passiv tolerans till en mer aktiv interkulturell samverkan och inkludering av exkluderade grupper, något som krävs för en hållbar hantering av de komplexa samhällsfrågor som hör vår tids samhällsomdaning till. 

			
				
					[image: ]
				

			

			Behovet av en utvidgad förhandlingsarena

			De komplexa samhällsfrågor som följer med vår tids stora samhällsomdaning gör det, tillsammans med behovet av att precisera den sociala hållbarhetens innebörd på lokal nivå och hur lokalsamhället bäst skall möta de krav som den ställer, än viktigare att utvidga den politiska förhandlingsarenan så att så många samhällsgrupper som möjligt kan få göra sin röst hörd och framföra sina perspektiv. Samtidigt har den pågående samhällsomdaningen förändrat det politiska landskapet, vilket gjort det än svårare att skapa förutsättningar för en tillräckligt inkluderande förhandlingsarena att växa fram.

			De förändrade rollerna för staten och för det civila samhället förklaras inte enbart av förändringen av den svenska modellen och omfattningen och utförandet av olika välfärdstjänster i det generella välfärdssystemet. De förändrade rollerna kan också förklaras av förändringen av produktionssystemen och av det politiska landskapet i stort. Framväxten av det nationalstatliga industriella projektet, liksom den svenska modellen, såväl skapade som byggde på en kollektiv identitet som till stor del utgick ifrån människors yrkestillhörighet. Människor trodde på modernismens stora berättelse om framsteget och de versioner av detta som olika partipolitiska program representerade. Den ekonomiska och politiska makten var synlig. Ägaren av produktionsmedlen befann sig i närhet av arbetarna och kunde direkt utsättas för kollektiva aktioner av olika slag. Den politiska makten fanns hos kommunfullmäktige eller i riksdagen och gick att påverka genom den representativa demokratin. Vår tids stora samhällsomdaning har gradvis kommit att förändra dessa förhållanden.

			Övergången från industrisamhället med sina produktionssystem (det nationalstatliga projektet) till någon form av global nätverksproduktion (det postnationella samhällsbygget) har medfört behov av mer flexibel produktion, och därmed ökade visstids- och projektanställningar, som tenderar att luckra upp människors identitet. Det finns tecken på att vi rör oss från en mer kollektiv identitet, där stora berättelser och politiska partier spelade en stor roll, till mer flytande identiteter, med en mångfald av små och olika berättelser. En drivkraft bakom denna utveckling är också den tilltagande individualiseringen. Människors kunskap om, och anspråk på rätten till, mänskliga rättigheter har fått ett allt starkare genomslag runt om i världen. Det gäller också, inte minst här i Sverige. Människor som av olika skäl tidigare ansetts avvika från det som uppfattades som ”normen” (när det gällde det som idag utgör de olika diskrimineringsgrunderna) och vars existens tidigare ofta ”mörklades”, kräver till följd av ökad självkänsla och individualisering alltmer att få synas, bli respekterad och slippa fortsätta med att behöva leva i ”smyg” (De Los Reyes, 2008). 

			Därtill kommer att formerna för maktutövning har förändrats. Makten har flyttat bort från såväl fabriken som från den representativa demokratins möteslokaler. Den har övergått från att främst vara ekonomisk eller politisk, till att bli diskursiv och alltmer forma dominerande tankestrukturer (diskursiv makt). I en sådan situation börjar många människor att uppleva partiprogrammen som alltför uppifrån styrda, tämligen innehållslösa och sakna mening för den verklighet i vilken många befinner sig. Intresset för traditionella politiska partier avtar och engagemanget i mer nätverksbaserade och sociala rörelser utan hierarki och tydlig ledning ökar. Denna utveckling blir speciellt tydlig för olika ungdomsgrupperingar. Samtidigt får också mer populistiska strömningar vind i seglen genom att presentera lösningar, som även om de är alltför förenklade för att kunna göra någon skillnad i praktiken, likafullt upplevs ha större förståelse för människors vardagsbekymmer och därmed också större möjlighet att tillfredsställa deras behov. 
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			Demokratin ställs här inför ett dilemma, inte minst till följd av svårigheter att hitta former för ansvarsutkrävning utanför det parlamentariska systemets ramar. Samtidigt uppvisar sociala rörelser problem med sin representativitet och legitimitet. Sammantaget innebär detta en ökad osäkerhet hos den lokala förvaltningen och de politiska beslutsfattarna. Osäkerheten gäller såväl relationerna till det civila samhället i sig som vilka samarbetsformer det går att utveckla utan att hamna i målkonflikter med den representativa demokratin, på vilken politikens maktutövning ytterst vilar.

			
				
					Box II:4:18
Demokratins uttryckssätt 

					Demokrati kommer från grekiskans demos som betyder folket och kratos som betyder styre, och avser någon form av folkstyre. Forskningslitteraturen talar härvidlag i termer av valdemokrati, deltagardemokrati och deliberativ demokrati (Pateman, 2012, Olofsson, 2015, Bjereld & Demker, 2016). Valdemokrati utgör grundstenen i den representativa demokratin och kännetecknas av regelbundna och återkommande val. Direkt demokrati utgör en form av valdemokrati där människor tar ställning till och framför sin röst direkt utan mellanhänder och representanter. Det är en vanlig form vid folkomröstningar. Begreppet direktdemokrati används också av mer radikala aktivistgrupper, ofta inspirerade av anarkismen, som genom sina olika typer av direkta aktioner, ibland präglade av civil olydnad, gör anspråk på att återerövra demokratins innehåll som de anser gått förlorad. Deltagardemokrati syftar till att öka medborgarnas faktiska inflytande över de politiska beslut som fattas mellan valen. Förhoppningen är att medborgarna genom att aktivt delta i dessa beslutsprocesser skolas i demokrati, får större självtillit, blir mer handlingskraftiga och ansvarskännande, vilket i sin tur är tänkt att leda fram till ett än större deltagande (Oscarsson 2003, Englund 2003). Den deliberativa demokratin betonar argumentationens och samtalets fundamentala betydelse för demokratin och bygger på förekomsten av offentliga arenor där olika uppfattningar kan debatteras och ifrågasättas och opinioner bildas (SOU, 2000:1).

				

			

			Ett flertal forskningsstudier kring det civila samhällets roll visar på att denna osäkerhet i praktiken medfört en tendens hos förvaltningen och de politiskt förtroendevalda att förstärka samarbetet och ingå olika överenskommelser med det etablerade föreningslivet, samtidigt som ett mer paternalistiskt och förmyndande förhållningssätt präglar arbetsrelationerna med nybildade och mindre etablerade föreningar (Widehammar 2015). Detta har medfört att flera av det civila samhällets organisationer och rörelser känner sig diskriminerade och har stärkts i sin övertygelse om behovet att avskärma sig från kontaktytor med kommun och myndigheter. Denna misstänksamhet från bägge håll försvårar för den medskapande dialog som den sociala hållbarheten kräver.

			Den samhälleliga sammanhållningen

			Problemen med det civila samhällets desintegration och bristande sammanhållning skall förstås mot bakgrund av statens förändrade roll (Righard, Johansson & Salonen (Eds), 2015). De informella försörjnings- och trygghetssystem som börjar växa fram inom det civila samhället tar sig, som redogjorts för i tidigare avsnitt, olika uttryck.

			Utvecklingen av informella försörjnings- och trygghetssystem sker parallellt med, och vävs delvis in i, framväxten av den sociala ekonomi som sker inom marknadsekonomins mer formella och synliga grundvalar. Framväxten av den mer formella sociala ekonomin handlar om att ett antal aktörer inom det civila samhället går samman för att i olika former (företag, föreningar, kooperativ) producera varor och tjänster utifrån samhällelig nytta istället för utifrån kortsiktiga vinstintressen (Palmås, 2008). Framväxten av den sociala ekonomin bygger mycket på användning av digitaliserade informationssystem och strävan efter social innovation, det vill säga av viljan att gå samman med andra för att hitta nya sätt att hantera olika slags samhällsproblem (Palmås, 2016).

			Diskussionen kring hur det civila samhället ska uppfattas återspeglar de förändringar i människors vardag som följer i samhällsomdaningens spår. Den senare tidens utveckling uppvisar exempel på hur statens tillbakadragande från det politiska rummet, tillsammans med det minskande utrymmet för tillhandahållandet av offentliga välfärdstjänster på lokal nivå, inte bara medfört att det sociala kontraktet börjat luckras upp. Människors minskade tillit till samhällets institutioner riskerar på sikt att också minska tilliten till varandra, liksom viljan att aktivt delta i aktiviteter där sådan tillit skapas (Rothstein, 2003). Det sker en polarisering i samhället mellan å ena sidan individer och grupper som känner sig marginaliserade och utestängda från samhället och å den andra sidan individer och grupper som utifrån mer gynnsamma förutsättningar känner en större samhällelig tillhörighet.

			
				
					Box II:4:19
Samhällets individualisering

					Forskningslitteraturen har under flera decennier uppmärksammat samhällets allt ökade individualisering och ser den som en naturlig följd på den samhällsomdaning som pågår, inte minst genom ökad tillgång till information och digitaliseringens förstärkta möjligheter till politiskt engagemang och självständiga opinionsyttringar (Bjereld & Demker, 2016, SOU, 2016:85). Denna utveckling blivit tydlig i samband med de värdegrundsundersökningar som utförts i regi av World Value Survey (https://www.iffs.se/world-values-survey/).

					Det är i detta sammanhang viktigt att skilja på begreppet individualism och begreppet individualisering. Begreppet individualism för tankarna till egoism och människans sätt att främst tänka på sig själv (Sörbom, 2002). Det är också så som media ofta tolkar resultatet av de mätningar som utförs av World Value Survey (exempelvis Forskning och Framsteg 30.1.2015). Som uppmärksammades i den statliga utredningen om ungdomars stress och psykiska ohälsa (SOU, 2006:77) handlar den individualisering som World Value Survey undersöker emellertid om någonting helt annat än av förekomsten av en starkare individualism. Undersökningen handlar mer om hur den enskilde individen ser på olika värden som oberoende, självförverkligande, och individuella rättigheter i förhållande till mer kollektiva värden som nation, familj, religion och traditioner. Det handlar således om hur individen ser på sig själv och på sin egen betydelse i förhållande till det kollektiva och om hen genom egen tilltro till sin egen förmåga att göra rationella bedömningar känner sig mindre bunden till auktoriteter. De förhållanden som begreppet individualisering försöker fånga knyter an till människors vetskap om och anspråk på rätten till mänskliga rättigheter.

					De människor som tidigare upplevde sig avvika från normen, vars existens samhällets institutioner och myndigheter inte ägnade någon uppmärksamhet åt, snarare tvärtom, kräver nu genom den tilltagande individualiseringen en ökad acceptans för den person till vilken man är född och ämnad att vara. I den bemärkelsen råder det en bred samstämmighet i Sverige om att den senaste tidens samhällsutveckling med sin ökade tolerans och respekt för mänskliga rättigheter är mycket positiv och viktig att värna om.

					Denna innebörd av begreppet individualisering och de delar av olika trender i samhällsutveckling som det försöker fånga gör emellertid inte denna utveckling helt oproblematisk, speciellt inte när det gäller den mellanmänskliga tilliten, samhällskontraktets grunder och den sociala sammanhållningen. Delar av de orsaker som förklarar den ökande individualiseringen bottnar i vårt postpolitiska tillstånd och i den frånvaro av framtidsvisioner som präglar det partipolitiska systemet vilket medfört att många medborgare tappat tilltron till människors kollektiva förmåga. (Ek, 2015). Den polsk-brittiske sociologen Zygmunt Bauman har i en rad böcker utvecklat Polanyis perspektiv på vad som utmärker ett samhälle och uttrycker härvidlag sin stora oro för de sociala effekterna av den tilltagande individualiseringen och av människors ökade krav på valfrihet, när det gäller såväl den privata konsumtionen som när det gäller innehållet i olika välfärdstjänster (Bauman, 2002, 2008). 

					Bauman ser å ena sidan individualiseringen som ett resultat av hur modernisering och det framväxande välfärdssamhället befriat människan från träldom och ökat hennes individuella frihet. Men han ser också, å den andra sidan, hur den ökade individualiseringen samtidigt riskerar att ödelägga delar av hennes behov av och tillit till människors kollektiva förmåga. Bauman ser hur den sociala sammanhållningen urholkas som ett resultat av att samhället förvandlas från en kollektiv gemenskap till summan av självständiga individer (Bauman, 2002). Konsumtionssamhällets inneboende oförmåga att tillfredsställa människors behov, med sin tillhörande accelererande och obegränsade behovstillväxt, bidrar också till att göra människor alltmer isolerade och politiskt maktlösa. ”Konsumismen” utgör därför ytterligare en drivande kraft bakom samhällets upplösning (Bauman, 2008).

					Det allvarliga med detta, för individen självt, är att samhället, enligt Bauman, inte bara skall uppfattas som en meningsskapande maskin utan också som en skola för ett meningsfullt liv. När samhället löses upp, när människor inte längre har någonting att dela med sig av och framför allt inte någon att dela med sig till, upphör, enligt Bauman, hennes förmåga att leva ett lyckligt liv. Bauman baserar denna dramatiska utsaga på det faktum att människan, som den sociala varelse hon är, har ett grundläggande behov av gemenskap som är mer långlivad än hon själv. Människans ständiga sökande efter mening med sitt liv skapar den kollektiva energi som håller samhället levande. Individens meningssökande och förmåga till ett lyckligt liv är beroende av det omkringliggande samhället. Beroendet är ömsesidigt menar Bauman. När det ena dör, så dör också det andra.

				

			

			Prekariatet – en klass i vardande

			Samhällsforskningen har observerat hur förändrade produktionssystem, med sina allt högre krav på flexibilitet och anpassningsförmåga till den globala efterfrågans konjunkturcykler, gradvis medfört framväxten av en ny social klass och en ny gruppidentitet som skär igenom traditionella socioekonomiska grupperingar (Standing, 2011). Företagens jakt på kostnadsminskningar har medfört en strävan att hålla den fasta arbetskraftens storlek på så låg nivå som möjligt och att möta de produktionsökningar som konjunkturuppgångar kan medge genom tillfälliga projektanställningar eller inhyrd arbetskraft från bemanningsföretag. Resultatet har blivit framväxten av vad som i litteraturen kallas för prekariatet, vilket kan uppfattas som en kombination av att befinna sig i en prekär situation och att tillhöra någon form av en speciellt utsatt och resurssvag social kategori - ett proletariat för att nu prata med Karl Marx språkbruk. Begreppet är emellertid inte helt oproblematiskt vid genomförandet av mer traditionella klassanalyser eftersom själva poängen är att denna nya sociala kategori som växer fram inbegriper många människor även i medelklassens olika skikt. Den typ av osäkerhet och otrygghet som tidigare präglat arbetarna inom varuproduktionen når nu tjänstesektorn och då också mer välbeställda och högavlönade löntagargrupper.

			Denna nya sociala kategori kännetecknas av avsaknaden av ekonomisk säkerhet och trygghet, vag yrkesidentitet och sämre utsikter till yrkesmässig karriär. Denna utveckling har förstärkts genom finansmarknadernas avregleringar som i sin tur medfört att ett stor antal så kallade riskkapitalföretag vuxit fram. Dessa köper upp olika företag och verksamheter med det enda syftet att kortsiktigt förbättra lönsamheten för att sedan sälja ut dem och skapa en så hög vinst som möjligt. Vinsten delas ut till aktieägarna och återinvesteras inte i produkt- eller produktionsutveckling. Kostnadsjakten inom den privata sektorn känns numera igen inom den offentliga sektorn. Införandet av New Public Management som styrningsform, och strävan efter förbättrad kostnadseffektivitet, har på motsvarande sätt dramatiskt minskat sysselsättningen och försämrat arbetsförhållanden för de många offentligt anställda (inte minst inom vård och omsorg). 

			Organisk kris och civilsamhällets tudelning

			Litteraturen benämner det framväxande prekariatet som en farlig klass. Framväxten sker samtidigt som välfärdssystemen förändras och det sociala kontraktet luckras upp, vilket sammantaget gör prekariatet sårbart för att såväl sugas upp av olika populistiska strömningar, som att börja bekämpa varandra inbördes. Detta märks inte minst inom och mellan olika invandrargrupper utifrån hur länge man vistats i Sverige. Som jag tidigare redogjort för talar en del forskare om att samhället gradvis är på väg in i vad som inom den politiska filosofin kallats för en ”organisk kris” (Gramsci, 1971). Andra samhällsforskare ser den ökande konkurrensen och dess försämrade arbetsförhållanden som ett uttryck för mänsklighetens tilltagande barbari (Amin, 2011). Den ökande internationella konkurrensen som följer i globaliseringens spår, inte minst till följd av de asiatiska ländernas ekonomiska utveckling, förväntas förstärka tendenserna till att den sociala sammanhållningen ytterligare försvagas och till att det civila samhället alltmer tudelas mellan olika samhällsgrupper.

			De delar av det civila samhället som består av mer välutbildade befolkningsskikt, förväntas kunna finna sin plats i den pågående samhällsomdaningen och fortsätta att värna om det sociala kontraktet. Det handlar inte minst om de sociala grupper som historiskt alltid har sett till värdet av en fungerande välfärdsstat, inte minst för att själva få större individuell frihet. Historikern Lars Trägårdhs forskning, kring vad som kommit att kallas för ”statsindividualismen”, visar på hur också resursstarka medborgare genom välfärdsstaten och ett fungerande civilsamhälle kunnat befrias från ett antal sociala förpliktelser när det gäller såväl att ta hand om sina egna barn som sina egna föräldrar på deras ålders höst och därmed kunnat öka sin egen frihetsgrad (Berggren & Trägårdh, 2006). Dessa befolkningsgrupper tillhör det som i denna forskningsstudie kallats för innanförskapet och utgör en viktig del av det etablerade föreningslivet. Den politiska förhandlingen om värdegrundernas innebörd och inbördes relationer, som vi tidigare redogjort för, har hittills huvudsakligen skett mellan ekonomiska och politiska eliter och relativt välbärgade representanter från civilsamhällets väletablerade föreningsliv.

			Parallellt med denna utveckling är det alltfler befolkningsgrupper som känner sig övergivna av den moderna statens institutioner. Konkret upplever de hur skolsystem och tillgången till vård och omsorg försämras, hur sjukpenning och arbetslöshetsersättning minskar och hur välfärdssamhället vittras sönder. Vår tids samhällsomdaning har således inte bara medfört att värdegrunderna förändrats, och nya värdegrundskonflikter skapats. Utvecklingen har också medfört starka tendenser till det civila samhällets tudelning mellan å ena sidan de mer välbärgade som utgör innanförskapet och å den andra sidan de allt fler som känner sig utestängda och inte lyssnade till.

			För många som känner sig avskärmade från samhällsutvecklingen finns inte deltagandet i ett politiskt parti eller för den delen aktivt föreningsliv på den mentala kartan. De är oftast inte intresserade av att låta sig representeras av någon annan. De medverkar vanligtvis hellre i sociala rörelser eller nätverk som avstått från att bygga upp hierarkiska organisationer med tydliga ledningsfunktioner och möjlighet till ansvarsutkrävning, där organisationsformerna istället är platta och där allas röst kommer till tals och är lika mycket värda. Ofta har de som deltar i nätverket eller i den sociala rörelsen lättare för att komma överens om vad man är emot än vad man är för och hur de olika åtgärderna bäst skall se ut. Många tror inte på att det bara finns en lösning utan ser mer att mångfalden i sig är en styrka (Abrahamsson, 2006). Andra sjunker ner i politisk apati och känner likgiltighet inför det offentliga politiska samtalet. De deltar mindre ofta i vare sig de politiska partiernas arbete eller i flyktiga nätverk och sociala rörelser. Den sociala tilliten är svag och misstron mot beslutsfattare och myndigheter är mycket stor. 

			Den ökade sociala desintegrationen och bristande sociala sammanhållningen som uppmärksammas av forskningslitteraturen förstärks ytterligare av det civila samhällets försvagning, minskade kollektiva förmåga och reducerade politiska styrka (Hallin, 2011, Ek et al., 2015, Righard, Johansson, Salonen, 2015). Statens tillbakadragande från det politiska rummet och den pågående privatiseringen av utförandet av alltmer av de offentliga välfärdstjänsterna har bidragit till att förstärka den rivalitet som råder mellan civilsamhällets olika delar. Stora delar av det etablerade föreningslivet stärker sin roll som leverantörer av välfärdstjänster (service providers) och ingår överenskommelser med myndigheterna om ett idéburet offentligt partnerskap. Många inser i och för sig risken med att de villkor som ställs för dessa partnerskap gradvis kommer att urholka föreningarnas oberoende och självständighet. De väljer dock genom medveten konformism att underordna sig dessa villkor för att härigenom säkerställa fortsatt finansiering av sin kärnverksamhet. Andra delar av det civila samhällets rörelser och flyktiga nätverk väljer ett mer radikalt förhållningssätt och avstår från att ingå de olika typer av överenskommelser som kan krävas för att erhålla föreningsstöd. De väljer hellre som strategi att avskärma sig från ett samröre med myndigheterna och söker istället olika sätt för att, som röstbärande organisationer eller sociala rörelser, göra motstånd mot vad som upplevs som det etablerade samhällets förtryckande och exploaterande mekanismer. Erfarenheter visar på att motståndet ibland främst är rituellt och mer handlar om att upprätthålla den egna identiteten (som ”sann revolutionär organisation som minsann inte smutsar ner sina händer”) än faktiskt motstånd för att åstadkomma någon form av förändring.

			I takt med statens tillbakadragande från det politiska rummet, inte minst från många svenska så kallade utsatta bostadsområden, har över tiden alltfler av det civila samhällets många föreningar, sociala rörelser och olika nätverk, börjat se sig själva som såväl utförare av bland annat kommunala välfärdstjänster som röstbärare åt olika medborgargrupper. Genomförda studier visar emellertid på hur de kommunala förvaltningarna tenderar att ingå partnerskap med de delar av föreningslivet som de känner till och som förväntas kunna bli till nytt, medan de hyser stor misstänksamhet till mindre kända sociala rörelser och olika nätverk. Avsaknad av stadgar, medlemsförteckningar och formella protokollförda möten tas på olika håll inom förvaltningen till intäkt för att dessa delar av det civila samhället inte är demokratiska i ordets bokstavliga mening och därför inte heller kan utgöra någon tillförlitlig samarbetspartner. De organisationer och sociala rörelser som främst ägnar sig åt att vara röstbärare upplevs ofta som bråkiga och har betydligt lättare för att bli diskrediterade. Eftersom de många gånger upplevs som såväl okunniga som oförmögna, och ibland rentav som oansvariga, har de betydligt svårare för att vinna uppskattning och stöd för sin strävan efter att bidra till välfärd och social hållbarhet (Widehammar, 2015). De har därför lättare för att dra sig undan och avskärma sig från att delta i den mer synliga samhällsutvecklingen. Det är denna förändring i det politiska landskapet som tenderar att luckra upp och försvaga det civila samhällets sammanhållning och dess politiska styrka. Detta har minskat förutsättningarna för att det förhandlingsresultat om den sociala hållbarhetens och värdegrundernas innebörd, som kan uppnås genom det parlamentariska politiska systemet, skall upplevas som tillräckligt legitimt. Det är denna utveckling som gör det aktuellt att inte bara utvidga demokratin genom att kvantitativt utöka antalet partimedlemmar eller deltagare i allmänna val. Demokratin måste också kvalitativt fördjupas på ett sätt så att alltfler får sin röst hörd och kan påverka de beslut som berör och formar deras egna livsvillkor. Detta gäller inte minst de mer resurssvaga i samhället som riskerar att inte alls komma till tals och därmed känna sig utestängda.

			Den pågående samhällsomdaningen, med sina komplexa samhällsfrågor, har med andra ord kommit att medföra behov av att utvidga arenan för förhandling om innehållet i den sociala hållbarheten och de krav som en sådan definition ställer. Flera aktörer upplever sig alltmer utestängda från att kunna påverka samhällsutvecklingen i stort liksom de beslut som berör deras vardag, vilket gör att de börjar tappa tilltro till det politiska systemets legitimitet och makthavarnas förmåga till demokratisk samhällsstyrning. Dessa invånargrupper behöver inkluderas och finna sin plats i de förhandlingar som pågår. Det civila samhället skall därför inte uppfattas som summan av olika föreningar. Det civila samhället består alltmer av flyktiga nätverk och sociala rörelser som många gånger fångar upp de personer som känner en större tillhörighet med människor i samhällets ytterkanter.
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			Utmaningen samhället står inför handlar om att riva innanförskapets murar. Detta kräver en förstärkt ”interkulturell” samverkan mellan de samhällsmedborgare som känner sig utestängda och de samhällsengagerade medborgare som känner större samhällstillhörighet. En sådan samverkan kräver att samtliga parter tillåter tillräckligt många olika perspektiv på den sociala hållbarhetens och den samhälleliga tillitens innebörd för att förhandlingsresultatet skall upplevas som legitimt av alla som deltar. De överenskommelser som under senare år ingåtts mellan kommuner och det civila samhället, i syfte att förstärka det idéburna och offentliga partnerskapet (IOP) när det gäller utförandet av vissa välfärdstjänster, riskerar härvidlag att förstärka det civila samhällets tudelning.

			Nedanstående figur sammanfattar de olika skäl som följer med vår tids stora samhällsomdaning och som förklarar vikten av att utvidga den traditionella parlamentariska förhandlingsarenan med utrymme för att inkludera tillräckligt många perspektiv för att förhandlingsresultatet skall kunna uppfattas som legitimt. Det är mot bakgrund av detta behov att utvidga förhandlingsarenan som vi skall förstå betydelsen av en medskapande medborgardialog.
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			Uppsummering

			I denna del II av forskningsstudiens tre delar flyttade jag fokus från dynamiken i den globala politiska ekonomin till utvecklingen inom efterkrigstidens svenska politiska ekonomi. Syftet var att redogöra för hur dynamiken i den globala politiska ekonomin slår igenom, tar sig uttryck och gestaltas på nationell och lokal nivå under de svenska förhållanden som råder. 

			Som jag redogjort för i denna del av forskningsstudien kom det regelsystem som etablerades under slutskedet av andra världskriget i Bretton Woods att över tiden medföra en förstärkt globalisering, som i sin tur innebar en allt snabbare tillväxt av transnationellt företagande och internationalisering av ägandet också här i Sverige. Den avreglering av finansmarknaderna som följde i globaliseringens spår kom samtidigt också att bidra till statens förändrade roll. Dess förmåga till en omfördelande ekonomisk politik minskade när den av en rad olika skäl tvingades tillbaka i det politiska rummet. Kapitalmarknadernas finansialisering bidrog till såväl en ökad lönespridning som till ett minskat skatteunderlag. Utrymmet för den keynesianska expansiva finanspolitik som låg till grund för den svenska modellen och välfärdssamhällets framväxt minskade dramatiskt under 1990-talet. Välfärden, det sociala kontraktet och den sociala sammanhållningen utsattes för påfrestningar. Den sociala tilliten luckrades upp som ett resultat av att människor kände sig utestängda från att påverka de politiska beslut som fått ett allt större inflytande över vardagslivet och därmed upplevde sig berövade möjligheterna att fullt ut tillvarata sina livschanser. Samtidigt skapade vårt eget svenska arv från den koloniala epoken mentala strukturer och utrymme för strukturell diskriminering som ytterligare förstärkte utanförskapets mekanismer.

			I forskningsstudiens tredje och avslutande del skall jag, mot denna bakgrund, ta upp en normativ diskussion kring de synvändor som måste till för att innebörden i de tre grundläggande värdegrunderna säkerhet, utveckling och rättvisa sammantaget skall få förstärkta möjligheter att bidra till en socialt hållbar utveckling. Jag skall, mot bakgrund av vedertagen teori för samhällsförändring, också diskutera det tillgängliga politiska manöverutrymmet för att sådana synvändor skall kunna komma till stånd. I det sammanhanget skall jag få anledning att återkomma till olika former för den medskapande medborgardialogen och vilken roll den kan spela, för att på bästa sätt bidra till att bryta med de dominerande tolkningsföreträden och tankemönster, något som den sociala hållbarheten kräver.

			
				
					AVSLUTANDE GRUPPDISKUSSIONSFRÅGOR

					Delar av kurslitteraturen till denna andra del diskuterade kring samhällsutvecklingen i Sverige, statens förändrade roll och det sociala kontraktets uppluckring. Speciellt uppmärksammades den sociala hållbarhetens förutsättningar och innebörd.

					Fundera på kursdelens relevans och om den gav dig en ökad förståelse av den verklighet i vilken Du själv befinner Dig genom att försöka besvara följande frågeställningar:

					Beskriv de utmaningar som Du anser att det svenska välfärdssystemet står inför, såväl finansiellt som till sin inriktning och utförande. Vilka olika befolkningsgrupper i din egen närmiljö tycker Du blir speciellt utsatta för samhällsomdaningens negativa konsekvenser. Hur ser Du på den offentliga sektorns möjlighet att fungera som någon slags stötdämpare?. I vilken utsträckning tycker Du det vore önskavärt att komplettera den offentliga sektorn med en framväxande gemensam sektor? Vilka utmaningar tror Du att samhället ställs inför härvidlag?

					Växande inkomst- och hälsoklyftor gör att människor lever i allt mer skilda världar och att landet håller på att glida isär. De olika levnadsvillkoren präglar inte bara stadens olika delar utan även relationen mellan stad och land liksom mellan olika regioner. Hur tar sig denna uppdelning uttryck i din närmiljö? Vilka åtgärder tror Du skulle vara nödvändiga för att människors livschanser skulle kunna bli likvärdiga över hela landet? Tror Du själv att detta vore möjligt?

					Ser Du själv tecken på framväxande våldsbejakande extremism i din egen närmiljö? Hur tar denna sig uttryck och på vilket sätt arbetar förvaltning och myndigheter med att försöka motverka denna? Hur ser Du på den roll som det civila samhällets organisationer och rörelser kan spela härvidlag?

				

			

		

	
		
			Appendix

			Teoribildning om komplexa samhällsfrågor

			Globalisering, migration och urbanisering utgör viktiga drivkrafter bakom den stora samhällsomdaning som präglar vår tid. När det lokala alltmer flätas samman med det globala blir samhället mer heterogent, den sociala polariseringen ökar och olika värdegrundskonflikter förstärks. De komplexa samhällsfrågor som följer i samhällsutvecklingens spår är genom sin karaktär svåra att förebygga. Däremot kan de hanteras så att de inte undergräver förutsättningarna för en socialt hållbar samhällsutveckling. Komplexa samhällsfrågor kan bara formuleras tillsammans med dem som berörs. Det gäller också de sätt på vilket frågorna skall hanteras. Nya mötesplatser måste skapas där olika befolkningsgrupper träffas och stimuleras till att göra saker tillsammans. En medskapande dialogkultur måste tillåtas växa fram där också mer socialt utsatta befolkningsgrupper kan göra sin röst hörd, bidra med att utmana maktordningar och tolkningsföreträde. En sådan dialogkultur kräver inte bara ett aktivt ledarskap av ekonomiska och politiska beslutsfattare som tillhandahåller nödvändiga stödjande strukturer. Den kräver också ett aktivt deltagande från det civila samhällets organisationer och sociala rörelser liksom från medborgarna och dess, många gånger relativt flyktiga, nätverk. Den ökande förekomsten av komplexa samhällsfrågor gör att frågor om villkoren för invånarnas politiska delaktighet och formerna för dialog och medskapande aktualiseras. Komplexitetens karaktär och omfattning kräver tillsammans med det civila samhällets ökade mångfald nya dialogmetoder. I forskningsstudiens tredje och avslutande del kommer jag att mer utförligt att diskutera medborgardialogens roll för att hantera komplexa samhällsfrågor. Syftet med detta appendix är att innan dess ytterligare något fördjupa mig i teoribildningen kring komplexa samhällsfrågor för att ytterligare reda ut begreppets innebörd. 

			Begreppets innebörd

			En lämplig utgångspunkt för att definiera begreppet ”komplexa samhällsfrågor” är Rittel och Webers klassiska artikel från 1973 ”Dilemmas in a General Theory of Planning”. Artikeln blev startskottet för en intensiv diskussion om betydelsen av komplexa problem i samhällsplaneringen. En fråga som genom vår tids samhällsomdaning fått förnyad aktualitet. 

			Under deras tid som professorer i Stadsplanering och Design vid Berkeley University (Kalifornien) på 1960-talet såg Horst Rittel och Melvin Weber med en tilltagande oro på hur nya framväxande sociala rörelser i USA alltmer protesterade mot den sociala ingenjörskonsten och den mekanistiska världssyn på vilken samhällsbygget baserades. Forskarnas problem bestod i att de själva allt oftare kom i kontakt med olika typer av oväntade problem som dök upp under planeringsarbetets gång, där tidigare erfarenheter sällan fanns till hands samtidigt som utrymmet för att pröva sig fram till lämpliga förhållningssätt var ytterst begränsat. Hanterades de fel innebar det ofta inte bara att vidtagna åtgärder förblev verkningslösa - de skulle sannolikt bidra till att göra problemen värre. Rittel och Weber skiljde härvidlag på problem som det var möjligt att tygla till att bli relativt lätthanterliga (tamed problems) och problem som var mer vilda och betydligt svårare att tygla och hantera (wicked problems). Medan de förra många gånger präglade naturvetenskapens forskningsområde så präglade de senare samhällsvetenskapens. Utmaningen vid liknande svårtyglade och oförutsägbara problem låg i det sätt på vilket problemet formulerades (”the formulation of a wicked problem is the problem” (Rittel & Weber, 1973, p.161). Ofta förstod man först problemets fulla omfattning i backspegeln, det vill säga när det väl hade kunnat hanteras och för tillfället kunde kontrolleras. Dilemmat författarna syftade på med den valda titeln på sin artikel gällde forskarnas roll och deras samhällsansvar. Vid komplexa samhällsfrågor fanns det inget utrymme för att förutsättningslöst lansera och pröva hypoteser, som om de inte fungerade stimulerade forskningen att ta fram och pröva nya hypoteser. Vid komplexa samhällsfrågor råder skarpt läge och varje seriös forskare måste ta hänsyn till sitt etiska och professionella ansvar att inte bidra till samhällelig skada. Detta ställde också stora krav på såväl forskarnas som beslutsfattarnas förmåga att leva med social oordning (hög tolerans nivå - tolerance of ambiguity) och inte låsa fast sig vid förhållningssätt och lösningsförslag för tidigt. Framgången var beroende av förmågan att kontinuerligt utveckla lösningarna under åtgärdernas genomförande, ta verkligt små steg framåt och vara öppen för att det helt oväntade kan hända.

			Med hjälp av deras läsvärda och lättlästa artikel kan vi urskilja några kännetecknande drag hos den typ av samhällsfrågor som Rittel och Weber menar är komplexa (http://www.cc.gatech.edu). Ett kännetecknande drag är att det ofta är många aktörer som på olika sätt berörs av problemen och som utifrån sina upplevelser och intressen har olika sätt att definiera dem på. Ett annat är att problemen är så väldigt kontextberoende och lokalt specifika. Deras unikas karaktär ger dem och de sätt på vilka de kan hanteras en mycket låg generaliserbarhet. Därtill kommer det faktum att de komplexa samhällsfrågorna ofta är i en ständig förändring. Sammantaget reducerar dessa förhållanden möjligheten till social ingenjörskonst och att upprätta nationella handlingsplaner. Det finns inget rätt eller felaktigt sätt att hantera komplexa samhällsfrågor på. Det finns bara bra eller mindre bra. Det stora problemet som författarna lyfter fram handlar om att det är så svårt att komma överens om problemformuleringen. Innebörden och effekterna av komplexa samhällsfrågor varierar beroende på hur väl rustade och motståndskraftiga de är som drabbas. Svårigheten med att formulera problemet är också det faktum att det synliga och upplevda problemet många gånger bara är ett symptom på ett annat underliggande problem. Åtgärder för att hantera komplexa samhällsfrågor är därför oftast sektorsövergripande och ställer stora krav på samverkan mellan olika enheter som var och en kan uppvisa mycket olika arbetskulturer. Samtidigt är det ofta förknippat med oöverstigliga svårigheter att helt överblicka orsak- och verkanförhållanden samt skapa ett tillräckligt sammanhang för att förstå helheten och vilka olika politikområden och beslutsstrukturer som är berörda.

			Dessa problem har naturligtvis förstärkts genom vår tids samhällsomdaning. Övergången från government till governance, partnerskap och flernivåstyrning gör att många aktörer saknar rådighet över de problem som skall hanteras, speciellt eftersom flera olika beslutsnivåer är berörda. Varje nivå har sedan sin förståelse för och formulering av problemet. Därtill kommer den ökade tillgängligheten av information och de maktförskjutningar som följer i dess spår, vilket ökar antalet aktörer som tror sig bäst skickade att formulerade problemen och hantera dem. Detta förhållande kompliceras ytterligare av det civila samhällets alltmer platta organisationer där varje medlem kan utse sig själv till språkrör vid de tillfällen när de själva deltar i diskussionen, var och en med egna uppfattningar om innebörd och åtgärder. Människors ökade rörlighet gör också att deltagandets kontinuitet reduceras, vilket tenderar att medföra att nya aktörer hela tiden kommer in i diskussionen med andra perspektiv på problemets formulering. Det sätt på vilka tänkbara åtgärder identifieras riskerar därför att variera från dialogmöte till dialogmöte.

			Aktuell kunskapsproduktion om komplexa samhällsfrågor 

			Den vikt som samhällsforskningen lägger vid förekomsten av komplexa samhällsfrågor är en så kallad ontologisk fråga (den kunskapsfilosofiska frågan om läran om varat) och beror på vilken syn forskaren har på samhället. Vad är ett samhälle och vad är det som får ett samhälle att hålla samman? Enligt de forskare som ansluter sig till Newtons naturvetenskapliga lagbundenhet eller till samhällsvetenskapens mer ”cartesianska”, med sitt mekanistiska förhållningssätt (uppkallat efter upplysningsfilosofen och modernismens tillskyndare Rene Descartes), kan man förstå universum som en gigantisk maskin som följer mekaniska lagar. Samhällsutvecklingen uppfattas inte bara som linjär och förutsägbar utan också möjlig att planera och styra.

			Såväl den svenska förvaltningen som den svenska samhällsforskningen präglas fortfarande i stor utsträckning av en liknande mekanistisk rationalitet som den sociala ingenjörskonst med vilken det svenska välfärdssamhället framgångsrikt byggts upp. Framgångssagans baksida visade sig över tid bestå i framväxten av en hierarkisk och linjestyrd organisationsstruktur som tillsammans med en strikt professionaliserad styrningsform gav lite utrymme åt en mer holistisk sektorsövergripande samverkan och ett medskapande ledarskap. Medborgarna upplevdes som objekt och inte som aktiva och mänskliga subjekt (Widehammar, 2015). Samhället byggdes uppifrån och ner – för människor och inte med människor. Framgångssagans baksida visar sig också i samhällets svårigheter med att hantera den typ av komplexa samhällsfrågor som är sektorsövergripande, som berör olika beslutsnivåer och olika befolkningsgrupper med skilda levnadsförhållanden (Jordan & Andersson, 2010). 

			Andra forskare menar med hjälp av Einstein och läran om kvantfysik tvärtom att samhället liksom naturen utgör en levande organism, ett komplext nätverk av relationer mellan dess delar och helheten. Medan den förra mekanistiskt orienterade forskningstraditionen är mer reduktionistisk och ser verkligheten i form av olika och åtskiljbara delar, bygger den senare på en holistisk samhällssyn där helheten är större än summan av delarna. Till skillnad från en så kallad objektivistisk ståndpunkt – som menar att sociala företeelser är oberoende av sociala aktörer - intar de flesta samhällsforskare i den senare kategorin en mer så kallad konstruktionistisk ståndpunkt - som menar att sociala företeelser skapas av sociala samspel och utgörs av konstruktioner. Socialkonstruktionism innebär således ett perspektiv på samhället som en helhet och som konstrueras av människor i samspel med varandra (Stigendal, 2016).

			Den mekanistiska synen på samhället påverkar också synen på kunskap. Även här sticker Sverige ut i förhållande till övriga OECD-länder med sina strikta krav på monodisciplinär, evidens- och faktabaserad kvantifierbar kunskapsproduktion. Andra delar av samhällsforskningen som bygger på en mer konstruktionistisk hållning, exempelvis den kritiska realismen, skiljer vanligen på transitiv och intransitiv verklighet. Med det senare begreppet avses den värld som existerar alldeles oberoende av vår kunskap om den medan den transitiva världen omfattar den (socialt konstruerade) värld som vi kan uppfatta och som vi genom vårt sökande efter kunskap om också strävar efter att förändra (Alvesson & Sköldberg, 2011). Den kritiska realismen bryter härigenom med empirismen som med sin positivistiska tro på faktakunskap menar att verkligheten endast är vad vi människor kan uppfatta, vad vi ser runt omkring oss och kan beräkna och mäta. I förlängningen medför den kritiska realismens uppfattning att ”det som är, inte alltid är vad som synes vara” att alla anspråk på forskningens neutralitet, objektivitet och värderingsfrihet måste upphöra (Abrahamsson, 2015a, Stigendal, 2016). ”Teori är alltid skapad av någon och med ett bestämt syfte” (Cox, 1995). Människor gör olika tolkningar av vad de ser utifrån olika värdegrunder, intressen och de rådande maktordningar som de själva är en del av. De forskare som ansluter sig till detta perspektiv menar att den vetenskapliga kunskapens ”sanning” därför aldrig kan anses en gång för alla bevisad, utan att den alltid är öppen för framtida revideringar (Alvesson & Sköldberg, 2011, Widigson, 2013). En viss förståelse för den intransitiva verklighetens existens kan ofta tillägnas under livets gång genom de iakttagelser och erfarenheter som människor samlar på sig. Den kritiska realismen och de forskare som ansluter sig till detta perspektiv pekar ofta på betydelsen av att komplettera den vetenskapligt och teoretiskt förankrade kunskapen med den erfarenhetsbaserade kunskapen, så kallad transdisciplinär kunskap (Abrahamsson et al., 2016). 

			En av kunskapsfilosofins fäder, Aristoteles, bar själv på denna insikt och skilde därför på episteme, techne och fronesis (Aristoteles [1976] (Bornemark & Sveneus, 2009). Medan episteme står för den vetenskapliga kunskapen, med sina krav på generaliserbarhet och mätbarhet, avsåg Aristoteles med begreppet techne den praktiska kunskapen som kunde handla om allt från ekonomisk bokföring till olika former av hantverksteknik. Fronesis står för den praktiska klokheten (visdom). Den består i förmågan att möta konkreta situationer med lyhördhet, förnuft och etisk reflektion. De ökade krav på att förstå helheten, som den tilltagande komplexiteten i samhällsproblemen medför, har inte bara gjort det allt viktigare att analysera problemen utifrån olika vetenskapliga perspektiv. Det har också blivit allt viktigare att få med den erfarenhetsbaserade kunskapen. Den transdisciplinära kunskapsproduktionen ställer större krav på medskapande och bottnar i en kunskapssyn präglad av fronesis – den kunskap, klokhet och förtrogenhet som krävs för att bygga det goda samhället (Brown, Harris & Russel, 2010). Denna kunskapsform är etisk och politisk genom dess syfte att göra mänskliga förhållanden bättre. 

			Denna typ av kunskap, fronesis, är av demokratisk karaktär i den meningen att den inte förutsätter någon formell skolning. Praktiskt reflekteran-de och kloka människor kan man finna lite varstans och de utmärks främst genom att de bär på långvariga djupgående livserfarenheter. Den transdisciplinära kunskapsproduktionen bygger förutom på vetenskaplig och teoretisk stringens därför således också på praktisk klokhet. Den eftersträvade kombinationen av teoretiskt förankrad kunskap och erfarenhetsbaserad kunskap förväntas underlätta förmågan att omsätta producerade kunskaper och vunna erfarenheter i praktisk handling, att i konkreta situationer kunna avgöra hur man ska handla, i syfte att det som skall göras kan göras bättre. Medskapande är således en fråga om gemensamt lärande. Som den brasilianske pedagogen Paulo Freire påvisade, handlar detta lärande om ett bemäktigande genom att kunna sätta ord på det man ser och förstå att andra upplever samma sak (Freire, 1972). Tankarna knyter an till Franz Fanon som genom sin forskning kring det algeriska befrielsekriget visat på hur handling ökar medvetenheten om det man gör och varför (Fanon, 1969). En ytterligare dimension i det transdisciplinära begreppet är således dess normativa strävan efter att bidra till hantering av de komplexa samhällsfrågor som studeras och därmed också bidra till social förändring (Polk & Kain, 2015). Den transdisciplinära metoden uppfattas vanligen därför som mer aktionsorienterad än de andra kunskapsproducerande forskningsinriktningarna. Detta är också förklaringen till att medskapandet blir centralt för den transdisciplinära kunskapsproduktionen.

			De forskare som ansluter sig till en mer socialkonstruktionistisk forskningstradition brukar för att renodla sitt resonemang skilja på komplicerade och komplexa samhällsfrågor. I verkligheten består de flesta samhällsproblem av såväl komplicerade som komplexa inslag (Head & Alford, 2015). Komplicerade problem kan vi kalla för ”known knowns” - vi har kunskap om problemen och beprövad erfarenhet av att hantera dem (ofta med hjälp av god (social) ingenjörskonst. Sedan har vi den typ av komplicerade problem som vi kan kalla för ”known unknowns” – vi vet att det oväntade kan inträffa – vi förbereder oss på olika sätt för inställda flyg, skogsbränder, strömavbrott och har beredskap för att finna olika former av lösningar. När det gäller komplicerade problem är berörda parter och aktörer oftast överens om problemförmuleringen även om det kan råda olika uppfattningar om åtgärdsförslag. Även om komplicerade problem kan upplevas konfliktfyllda och besvärliga att hantera, ryms de likväl inte inom ramen för det som forskningslitteraturen kallar för komplexa samhällsfrågor. 

			Komplexa samhällsfrågor kännetecknas ofta av att man vare sig är överens om hur problemen skall formuleras och än mindre om på vilket sätt de skall åtgärdas. Ofta är man inte ens överens om problemens existens. Komplexa problem utgörs vanligen av vad vi kan kalla för ”unknown unknowns” – det är händelser som vi inte ens i vår vildaste fantasi kunde föreställa oss skulle kunna hända – det vill säga allt det som vi inte vet att vi inte vet. Komplexa samhällsfrågor kan också utgöras av vad vi kan kalla för ”unknown knowns” det vill säga av saker och ting som vi egentligen vet men som vi av olika skäl förtränger mentalt – det vill säga vad vi inte tycker om att veta utan förtränger och inte låtsas om. Ofta handlar det om problem som vi kan ana kan bli aktuella, men som förefaller alltför komplexa till sin karaktär för att vi skall ge oss tid att ta tag i dem medan tid är. En allt mer pressad arbetssituation gör det angeläget att inte ”väcka den björn som sover”. Freds- och utvecklingsforskningen uppmärksammar därutöver det faktum att många komplexa samhällsfrågor, speciellt de som knyter an till sociala förhållanden och frågan om social hållbarhet, innehåller olika konfliktdimensioner, vilket ökar komplexiteten ytterligare och som bidrar till att frågan förträngs och skjuts på framtiden. Det kan handla om synliga värdegrundskonflikter eller mer dolda maktstrukturer och maktordningar. Därtill kommer det faktum att många komplexa samhällsfrågor bär på eller knyter an till historiska upplevelser av olika oförrätter som det upplevs ofruktbart att åter väcka till liv.

			Användingen av denna typologi för att särskilja komplicerade problem från komplexa är inte helt problemfri. Det finns naturligtvis många exempel på komplexa samhällsfrågor som vi tror oss känna till (eller som vi vet om att vi inte känner till) och som vi därför skulle kunna kalla för known knowns eller known unknowns. Anledningen till att jag ändå betraktar dem som komplexa och inte komplicerade, och väljer att istället kalla dem för unknown unknowns eller unknown knowns, är att de berör sociala och samhällsrelaterade frågor som oftast innehåller ingredienser som vi inte känner till (intransitiv verklighet) och som kan medföra en helt oförutsebar social dynamik. Jag skall få anledning att återkomma till detta i senare avsnitt, inte minst då jag tar upp en diskussion om den sociala hållbarhetens komplexitet. 

			När det då gäller de komplexa samhällsfrågor som jag har valt att kalla för ”unknown unknowns” eller för unknown knowns, har de delar av forskningslitteraturen som producerats under de senaste årtiondena endast marginellt bidragit till att utveckla Rittel och Webers ursprungliga definition. Samtidigt som medvetenheten om de komplexa samhällsfrågornas betydelse ökar, finns här alltså fortfarande anmärkningsvärt stora och besvärande kunskapsluckor som behöver fyllas. Ofta talas det om komplexa samhällsfrågor utan att någon närmare precisering görs av vad som menas. Ibland kan det handla om komplicerade problem, där folk tycker olika och som bara rent allmänt känns jobbiga att ta tag i. Ibland handlar det om djupt liggande undermedvetna och trögrörliga processer och värderingsfrågor som riskerar att medföra allvarliga påfrestningar för den sociala hållbarheten. 

			Forskningslitteraturen brukar speciellt framhålla ett antal kännetecknande drag för att fånga in vad som menas med komplexa samhällsfrågor (Roberts, 2000, Cronklin, 2005, Ritchey, 2008, Jordan & Andersson, 2010, Head & Alford, 2015). Med stöd av forskningslitteraturen har jag själv valt att dela in dessa kännetecknande drag i åtta olika grupper: 

			(1) När komplexa samhällsproblem väl slår till och synliggörs är de akuta och kräver en omgående hantering för att inte förvärras. Samtidigt som vi saknar beprövad erfarenhet av hur de möjligen skulle kunna hanteras och behoven av att kunna pröva sig fram därför är stora (”prototypa”) reducerar problemens akuta karaktär och krav på omgående åtgärder utrymmet för detta. 

			(2) Deras orsak – verkan samband är otydliga. Detta gör också att samhällsförhållandena formuleras väldigt olika beroende på föreliggande maktordning, vem som är berörd och på vilket sätt. Ofta kan de rådande förhållandenas karaktär tillfullo först synliggöras och förstås i samband med att de hanteras.

			(3) De komplexa samhällsfrågorna kännetecknas ofta av att det är många aktörer som på olika sätt berörs av problemen och som utifrån sina upplevelser och intressen har olika sätt att definiera dem på. Det gäller också det sätt på vilket problemen kan tänkas hanteras.

			(4) Många komplexa samhällsfrågor, speciellt de som knyter an till olika sociala förhållanden innehåller olika konfliktdimensioner. Det kan handla om synliga värdegrundskonflikter, mer dolda maktstrukturer och maktordningar eller historiska oförrätter som bidrar till att frågans hantering skjuts på framtiden. 

			(5) Komplexa samhällsfrågor är därtill väldigt kontextuellt specifika och unika med låg generaliserbarhet. Det gör också att de bara kan formuleras tillsammans med dem som berörs. Samma sak gäller för identifiering och genomförande av åtgärder. Detta förhållande ställer människors delaktighet och förmåga till medskapande på sin spets liksom villkoren och formerna. Komplexiteten förstärks av att de som är berörda kan ha helt olika lösningar på grund av rådande värdegrunder och maktförhållanden. 

			(6) Den normativa styrkan (den kollektiva förmågan till aktion) försvåras av att de komplexa samhällsfrågorna är sektorsövergripande och måste hanteras i sin helhet med oklara ansvarsförhållanden mellan berörda aktörer. Därtill kommer förbättrad tillgång till information och förstärkt vilja till politisk delaktighet, vilket gör att alltfler aktörer anser sig ha viktiga synpunkter som beslutsfattarna måste ta hänsyn till när det gäller förhållandenas formulering och åtgärder. 

			(7) De är också i ständig förändring vilket gör att den utsträckning och det sätt på vilket aktörer är berörda varierar över tid. 

			(8) Komplexa samhällsfrågor har därför sällan någon slutlig lösning, varje åtgärd riskerar att skapa nya komplexa förhållanden, och insatserna syftar främst till att lindra dess effekter och hålla dem på en rimlig och acceptabel nivå. Det finns heller ingenting som är rätt eller fel. Åtgärdernas effektivitet beror på förmågan att förhindra att de komplexa förhållanden som råder förvärras ytterligare (Termeer, Dewulf & Breeman & Stiller, 2015).

			Beslutfattarens kunskapsfilosofiska utgångspunkter och samhällssyn avgör, tillsammans med de komplexa samhällsfrågornas kännetecknande drag, det valda förhållningsättet när det gäller om och hur de komplexa samhällsfrågorna uppmärksammas. Några använder begreppet ”komplexa samhällsfrågor” för att motivera att inte göra någonting alls åt de fenomen som avses. De menar att komplexiteten kräver sådana holistiska angreppssätt och en tvärsektoriell samverkan som det tar alltför lång tid att mobilisera och som kräver alltför mycket resurser. Enskilda beslutsfattare upplever helt enkelt att de saknar rådighet över den mångfald av åtgärder som behöver vidtas. De föredrar därför att stoppa huvudet i sanden - låtsas som att de inte känner till förhållandena - förtränger dem från sitt medvetande. Inom psykologin talas det här ofta i termer av prokrastinering (Rozental & Wennersten, 2014). Andra talar i termer av ”nånannanism” och menar att nycklarna att vrida på finns på en helt annan beslutsnivå som de själva inte har tillgång till (väldigt ofta refereras till beslut fattade inom EU). Ett tredje, och kanske vanligare förhållningssätt, formas av politikens och den kommunala förvaltningens behov av att visa handlingskraft. Det finns därför en helt naturlig tendens till att försöka göra komplexa problem hanterbara genom att förenkla dem och göra på samma sätt som man alltid har gjort, om än lite mer och bättre. Denna tendens att hålla kvar vid invanda arbetssätt förstärks till följd av att såväl politiken som den kommunala förvaltningen ofta saknar mod och utrymme för att ge sig tid till att tänka efter och göra annorlunda. Det är min uppfattning att samtliga dessa tre förhållningssätt är problematiska. Förr eller senare kommer de komplexa samhällsfrågor som kunnat skymtas nämligen att växa sig starkare och förvärras. Akut nödvändiga åtgärder för att då lappa och laga riskerar att förvärra problemen ytterligare. 

			Förhållandet kan illustreras med hjälp av teoribildningen krig samhällsförändring som skiljer på transition (omställning) och transformation (omdaning). Medan transition handlar om en övergång mellan en känd punkt till en annan, är transformation en mer öppen och dynamisk process vars slutpunkt är svår att förutse. All hantering av komplexa samhällsfrågor handlar om någon form av transformation så att problemet går att tygla och bli mer lätthanterligt. Teoribildningen gör också skillnad på åtgärder för att lappa och laga – reformera – ett problem inom rådande strukturer (problem-solving) och mer radikala och grundläggande åtgärder som kan förändra själva strukturerna (transformation). Problemet som ofta uppstår för problem-solving vid komplexa samhällsfrågor är att åtgärderna oftast bara kommer åt symptomen och inte de grundläggande orsakerna. Den egendynamik som uppstår innebär ofta ett antal icke avsedda och förutsägbara resultat (non intentional outcomes) som skapar paradoxer och motsägelsefulla omständigheter (contradictory circumstances) som ofta förvärrar problemen vilket gör dem än mer ohanterliga (Abrahamsson 2003). Det är detta förhållande som reducerar utrymmet för att pröva sig fram (genom att ”prototypa”) och som gör att de komplexa samhällsfrågorna är så komplexa att hantera som de är.
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