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Forord

Den pagdende samhallsomvélvningen jamfors i den vetenskapliga diskursen med de riktigt
omvélvande skedena i den moderna historien — den samhéllsomstdpande industrialiseringen
har till exempel varit en jamforelsepunkt. Tekniskt, socialt, ekonomiskt, och politiskt ritas nu
nya forutsdttningar upp, en process som kommer att fortsatta under kommande artionden.
Det finns all anledning att tro att de har forandringarna kommer att fa betydelse ocksa for
samhdllets geografiska uttryck. Fragan dar om den pagaende urbaniseringen kommer att tillta,
eller om nya fenomen som klimatférandringen kommer att leda till nya former av
omflyttningar och beroenden mellan urbana och rurala omraden. Det som i alla handelser star
klart &r att landsbygdsomraden, liksom stader, kommer att fortsatta uppleva ett ratt kraftigt
forandringstryck.

Upprinnelsen till foreliggande rapport ar regeringen Sipilds Landskaps- och vardreform och
en diskussion som fordes i det nationella finlandssvenska landsbygdsnatverket IDNET, dar
det konstaterades att en finlandssvensk sa kallad landsbygdssdkring vore pa sin plats i en sa
pass omviélvande reform. Ett parallellt projekt hade redan startat pa finska
(Maaseutuvaikutusten arviointi tyokaluna maakuntauudistuksessa), med finansiering av
Jord- och Skogsbruksministeriets Makera-fond. Med hjilp av finansiering av LEADER-
programmet och Aktion Osterbotten, Svenska Kulturfonden och Svensk-Osterbottniska
Samfundet kom projektet Landsbygdsékring i landskaps- och vardreformen att forverkligas.
Projektet har genomférts av enheten for Regionalvetenskap vid Abo Akademi under
tidsperioden juni 2018 — oktober 2019.

Projektet startade sa pass sent i forhallande till reformen att det inte var mojligt att fa fram
resultat inom reformens tidsram (som senare aterkommande kom att flyttas fram), vilket
gjorde att projektets utgangspunkt sattes till att vara centraliseringsreformers konsekvenser
overlag, snarare an angdende den specifika reformen. Med direkt inflytande fran LEADER-
programmets malsattningar fanns det ytterligare anledning att fokusera pa byasamhallenas
forutsattningar, vilket gav majligheten att inte bara studera konsekvenser for landsbygden,
utan ocksa att utarbeta en lokal modell f6r metoden landsbygdssdkring. Det har ansags ocksa
vara vetenskapligt berdttigat eftersom metoden fatt utstd kritik i den vetenskapliga
litteraturen.

Ett stort tack riktas till de personer som intervjuats och deltagit i workshops och seminarier
inom ramen for projektet. Bidraget fran den lokala och regionala nivan har varit engagerat och
otvunget. Likasa riktas ett stort tack till kolleger och andra sakkunniga som kommit med
inspel under projektets gang.

Vasa den 2 december 2019
Kenneth Nordberg

Forskardoktor



Sammandrag

Reformer som centraliserar forvaltningen har debatterats flitigt i Finland under de senaste
artiondena och ter sig som oundvikliga dven i framtiden. Finland domineras av stora avstand
med vidstrackta agrara kulturmiljéer, vilka trots en omfattande urbanisering till stora delar
annu ar bebodda. Centraliseringar blir pa sa satt ett demokratiskt problem da véaxande
forvaltningsomraden innebar att allt fler omraden kommer att sakna representation i de valda
fullmaktigeforsamlingarna. Samtidigt dr inte landsbygden enhetlig utan ser olika ut fran plats
till plats, vilket betyder att reformernas utfall kommer att se olika ut fran omrade till omrade.

Rapportens uttalade syfte ar att utveckla metoden landsbygdsséakring. I korta ordalag &r det
fraga om en metod for att pa forhand utreda konsekvenser for landsbygdsomraden, till
exempel av forvaltningsreformer. I sak dr behovet av metoden tydligt: egentligen handlar det
om en konsekvensanalys av hur de geografiska forhdllandena péaverkar en reforms utfall. I
rapporten studeras pa vilket sitt landsbygdsomraden péaverkas av centraliserande
forvaltningsreformer. Tva perspektiv ar sarskilt viktiga: pa vilket sdtt paverkas olika
landsbygdsomradens pdverkansmdijligheter och pa vilket satt paverkas servicetillgingligheten.
Underforstatt i de har fragestillningarna ar att konsekvenserna inte bedoms endast som
forandringar i utbud, utan ocksa hur sddana férandringar kan hanteras av olika typer av
landsbygd. Malsattningen med rapporten ar dérfor inte att utveckla landsbygdssakringen som
en metod for den statliga nivan att anvanda, utan att helt vanda pa perspektivet. Hur ser en
landsbygdssikring ut som startar i det lokala?

I rapporten aterges tidigare forskning pa konsekvenser av centraliserande reformer, med en
jamforelse mellan forvaltningshistorien i Finland och Sverige som den centrala analysen. Gar
det att dra nigra langtgdende slutsatser av de centraliseringsreformer som genomforts? Ar
storre forvaltningsorganisationer alltid att fOredra, eller har den lilla flexibla organisationen
de storsta fordelarna? Eller borde vi franga de sektoroverskridande organisationerna for att
istéllet konstruera sektorspecifika samkommunliknande sammanslutningar? Erfarenheterna
fran Sverige, Finland och annanstans ger olika svar pa de har fragorna. Till exempel
Kajanaland-forsoket i Finland och regionbyggandet i Ostergtland i Sverige ger vid handen
att det ar problematiskt att skapa stora organisationer dar den resursslukande varden samsas
med andra uppgifter. A andra sidan ér det precis sidana organisationer som astadkommits i
regionforsoken i Sverige, till exempel i Skdne och Vastra Gotaland, och som visat sig vara
relativt framgéangsrika.

Erfarenheterna av kommunsammanslagningar ar likasa splittrade. En 6vertygande kritik har
riktats mot att skapa stora organisationer for en typ av verksamhet som kraver det och
samtidigt samla ocksa verksamheter som skulle behdva ett mindre sammanhang under
samma tak. Samtidigt star det klart att sma organisationer ar sarbara. Ett fatal dyra patienter
eller en plotslig forlust av en kompetent medarbetare kan vara svaroverkomliga handelser for
en liten kommun. Det pastds ocksd att en mangfald av smaskaliga samarbets- och
organisationsformer a ena sidan ger flexibilitet och a andra sidan ar svaroverskadliga och
svarstyrda. Anda dr det forstas sa att det existerar en optimal undre gréns for en organisations
storlek, men det ar svart att definiera var den ar och for vilken verksamhet.



Det ar saledes inte mojligt att dra definitiva slutsatser i den har fragan. Regionexperimenten i
Sverige tyder dock pa att det finns ett sarskilt varde i att regioner far vaxa fram ”organiskt”
snarare @n att de konstrueras ovanifran. Forfarandet har gjort att mekanismer byggs in som
hanterar de negativa foljderna av en centralisering. Forhandlingen mellan aktorerna i
regionen, i forsta hand kommunerna, har lett olika typer av kompromisser, eftergifter och
kompenserande element. Ett exempel ar att vissa befogenheter har getts at subregioner med
specifika gemensamma intressen. I Vastra Gotaland dr kommunerna en formell del av
regionens beslutsstruktur. I bdde Skéne och Vastra Gotaland forlades huvudstaden till en
mindre stad for att undvika att den nya regionen skulle upplevas som den storsta stadens
region. I flera regioner deltar kommunerna direkt i regionens utvecklingsplanering. Med de
har mekanismerna forbattras den stora organisationens legitimitet, samtidigt som den lokala
nivan kan bibehdlla en viss handlingskraft. Resultatet blir en oenhetlig regionstruktur, men
fordelarna ar lika tydliga.

I rapporten intervjuas kommunala och regionala tjansteman i landskapet Osterbotten.
Kontexten for intervjuerna ar regeringen Sipilds Landskaps- och vardreform, som siktade pa
att 6verfora 60 procent av den kommunala budgeten till landskapsnivéan. Pa den lokala nivan
finns det ett motstdind mot att centralisera, men i frdga om specifika sektorer — i fallet
Osterbotten giller detta varden — existerar forstdelsen for sammanslagningar ocksa pa den
lokala nivan. Fragan galler snarast om reformeringen ska ske sektorsvis, det vill sdga att den
specifika uppgiften ska styra utformningen av forvaltningen, eller om platsen ska ha storre
betydelse, det vill siga om den organisation som utformas ska motsvara ett enhetligt
geografiskt omrade med en egen identitet. Diskussionen om forvaltningen i den har rapporten
har inte utmynnat i nagra sakra slutsatser, utan istillet har nagra dilemman infunnit sig som
en centraliseringsprocess maste ta stallning till.

1) Ar smakommuners flexibilitet mellan sektorer eller regionens flexibilitet mellan halso-
och specialsjukvard en storre fordel?

2) Ar ekonomisk effektivitet eller lokalt/regionalt sjalvstyre viktigare?

3) Ar forvaltning utgdende fran platsen eller sektorn férdelaktigare?

4) Ar enkelheten i en enhetlig struktur mer fordelaktig &n den lokala anpassning en
oenhetlig ger?

Ur det lokala perspektivet ar det forstds anpassning till det lokala som foredras. Ur ett storre
regionalt eller nationellt perspektiv handlar det istdllet om att nd en generaliserbarhet for att
gora hanteringen mdgjlig och en storhet som ger hallbarhet och utvecklingsmajligheter. Ur det
lokala perspektivet, igen, utmanar en sadan logik ibland faktorer som anses vara mycket
viktiga for ortens framtid. De hér olika perspektiven ter sig ofdrenliga men maste anda pa
nagot satt komma samman. En slutsats som i alla handelser kan dras ar darfor att den optimala
storleken for forvaltningsorganisationer varierar, enligt situation och verksamhet. En rad
omstandigheter spelar in, som sociala, kulturella och ekonomiska omstandigheter. Over tid
kan forutsdttningarna ocksa forandras. En faktor som, nagot 6verraskande, ofta spelar en
underordnad roll i reformer ar geografin. Kan geografin till och med ge vagledning till hur
dessa dilemman kan mildras? Landsbygdssakring &r ett koncept som har potential att lyfta
fram just de geografiska forutsattningarna.



Den bakomliggande tankegangen i den gangse landsbygdsséakringen ar att de foljder ett beslut
far kommer att vara olika for till exempel i tétorter, stadsndra omraden, landsbygd och
glesbygd. Landsbygdssakring ar pa sa satt ett forsok att sakerstédlla att invanare bosatta
overallt i landet far en likvardig politisk behandling. I praktiken ska séledes de varierande
forutsattningar som rader i landet kunna beaktas i planeringsskedet av politiska beslut. Till
exempel motiveras en centralisering med att den storre strukturen garanterar en battre service
och mdjlighet till specialisering. Landsbygdsséakringen blir da metoden som kan lyfta fram de
negativa konsekvenserna sa att de kan vagas mot fordelarna, till exempel de resulterande
okande transporterna som centraliseringen medfér.

Den finska landsbygdssédkringen har tagit modell av den brittiska, dar metoden anvénts i ett
par decennier. Utvarderingar av den engelska modellen har varit kritiska och pekat pa att
landsbygdsséakringen inte kommit in tillrackligt tidigt i processen, att sdkringens inflytande
ofta varit svag, att lokalsamhallena inte kommit till tals och att det varit svart att ta fram
dokumentation pa faktiska forhallanden som underlag for konsekvensanalysen. En central
kritik ar ocksa att metoden haft svarigheter att beakta den variation som finns pa landsbygden,
dar vissa landsbygdsomraden blomstrar medan andra har stora svarigheter. Det centrala
problemet verkar vara svarigheten att adressera de faktiska forhallandena, och problemet kan
hérledas till den myndighetsutévning som ar géngse, det vill sdga en toppstyrd modell som
kraver att kategorier och forhallanden generaliseras for att vara hanterliga. Steget ar forstas
langt till att genomfora en process som utgdr fran specifika och varierande lokala forhallanden.
Forskningen ar dock entydig: landsbygdssakring maste ga mer i riktningen nerifran-upp an
uppifran-ner, det vill siga att sikringen maste i storre utstrackning baseras pa de lokala
forhallandena och pa att direkt inkludera de lokala samhaéllena i sakringen.

Det teoretiska paket som diskuteras i rapporten, med begreppen spatial justice och social
innovation i centrum, kan vara till hjalp for att forma en sddan riktning. Med spatial justice
synliggors dels de geografiska forutsattningarnas paverkan, dels geografins vaxelverkan med
sociala och kulturella forhallanden. Spatial justice visar att platser har olika forutséttningar,
men att de samtidigt ar relativa och paverkansbara. Pa sa satt pekar spatial justice pa vilka
forutsattningar som verkar hindrande pa platsens utveckling: vilka faktorer hindrar
tillganglighet, vilka faktorer hindrar mobilisering? Spatial justice pekar ut att
servicetillganglighet och paverkansmdajligheter ar ndgot som hanger samman, vilket gor att
mojligheten att mobilisera blir central. Med hjilp av begreppet social innovation blir de
tillgangliga verktygen for mobilisering synliga: vilka lokala och externa aktorer kan engageras,
vilka lokala och externa resurser kan anvandas? Utgangspunkten blir sdledes att
landsbygdssiakring ska vara en metod som ser det lokala som en aktor ocksa i storskaliga
nationella reformer. Utgdende fran forskningen pa landsbygdsutveckling &r tesen att det
lokala sambhallets aktivering dr nodvandigt for att astadkomma en socioekonomiskt hallbar
utveckling. Med hjdlp av de har bada begreppen blir landsbygdsséakringen foljaktligen en
metod for att forutse konsekvenser av centraliseringsreformer pa de lokala samhallenas
mojligheter att sjdlva formulera sina behov och mdjliga losningar pa de problem som
identifieras.



For att gora undersokningen hanterlig gjordes ett urval av fallstudier i omraden som
forvantades ha olika mojligheter att mota utmaningar av centraliseringar. Det forsta
uppdraget i projektet blev att definiera landsbygdstyper med varierande forutsattningar.
Utgéende fran Miljoministeriets klassificering (Miljoministeriet 2013) utsags fyra typer av
landsbygd som forvantas bli paverkade pa olika satt av centraliserande reformer, och som
ocksa forvantas ha varierande mdjligheter att hantera utmaningarna. De landsbygdstyper som
undersoks ar 1) lokala centra pd landsbygden 2) skirgdrden 3) randomrdde for pendling och 4)
glesbygd. Det &r vart att notera att i miljoministeriets klassificering motsvarar omradena
glesbygd eller kdrnlandsbygd.

Undersokningen visar for det forsta att det dar svart att gora generaliseringar av geografin —
varje plats har sina unika drag, forutsattningar och mdojligheter. En del generella slutsatser kan
anda dras. Lokala centrum pd landsbygden behover i stor grad vara sjélvforsorjande, och for
framtidsutsikterna maste de hitta gemensamma l6sningar och ldra sig dra at samma hall.
Landsbygdsskirgdrd utmanas av begransad tillganglighet, men en geografiskt och socialt
sammanhallen plats har samtidigt uppenbara fordelar i fraga om mobilisering. Randomriden
for pendling utnyttjar arbetsplatserna och servicen i landskapets centralort, men dessa omraden
riskerar samtidigt att splittras mellan de som pendlar och de som inte pendlar, dar de forsta
blir lindrigt paverkade av centraliseringar och de senare mer patagligt paverkade. Deras
néarhet till centralorten ger dem &nda livskraft och styrka att mobilisera. Glesbygd dr omraden
dar framtiden ser svar ut. Den spridda bosattningen verkar vara en dalig grogrund for sociala
innovationer. Det gér sdledes att dra slutsatsen att glesbygden ar en landsbygdstyp som kraver
sarskilda och ratt omfattande atgarder utifran for att kunna hantera utvecklingen. Den
befintliga befolkningen kan forvantas vara anstrangd, da unga aktiva ménniskor &r fa och
bordan pa det fatal som tar initiativ darfor ar stor. Den berérda myndigheten bor darfor ha ett
uppdrag att forsoka aktivera lokalbefolkningen, skapa initiativ och ge rdd om pa vilket satt
utvecklingsinitiativ kan tas vidare. Fallstudierna visar pa mycket olika utmaningar och
mojligheter, vilket gor att jamforelser mellan ett sa pass litet antal fall anda blir ratt intressanta.
Fler liknande undersokningar av olika typer av landsbygdsomraden skulle ge en mer
nyanserad bild av de typer av landsbygd som existerar, &ven om det platsspecifika omajliggor
en fullstandig kategorisering.

Hur ska dé de lokala forutsattningarna kunna ta plats i en allt storre forvaltning?

Forst maste det konstateras att den existerande modellen for landsbygdssdkring varit ett
godtagbart verktyg for att visa pa att det finns perspektiv anknutet till det geografiska som
ofta negligeras i gangse reformberedning. Metoden kan till exempel uppmarksamma att en
centralisering kan ge sdkrare forhallanden for barnafddslar pa centralorten men leder
samtidigt till att fodslarna langs med végarna blir fler. De resultat som kommit fram i den har
rapporten tyder dock pa att konsekvensbedomningar behover goras ocksa i en bredare
omfattning, som kréver ratt detaljerad kunskap om det lokala.

En sddan bedémning bor vara platsbaserad, eftersom de lokala omstandigheterna ar sa
skiftande. Uppgiften, sedd fran ett centralt perspektiv, blir da mycket omfattande. Med tanke
pa att dven konsekvensbeddémningar av enskilda aktiviteter kommit till mycket liten



anvandning i praktiken och att forvaltningar lider av kronisk tidsbrist star det klart att
inférandet av en omfattande typ av konsekvensbeddmning inte kommer att accepteras utan
vidare. Ur ett traditionellt férvaltningsperspektiv ser det endast ut att finnas en framkomlig
16sning. De fallstudier som genomforts i projektet har varit enbart ett fatal men har anda
kunnat ge flera ledtradar till hur landsbygdens forutsattningar ser ut och hur de har
forutsattningarna kan paverkas om forvaltningen centraliseras. Ett ratt begransat antal noga
utvalda fallstudier har darfor potential att ringa in ett stort antal konsekvenser som en
centralisering kan ge och samtidigt ge fingervisningar om alternativa strategier for att hantera
dessa. Fallstudier kan goras till gagn for nationella reformer pa sa sitt att de sprids ut dver
landet for att f4 data pa hur omstandigheterna varierar mellan regioner och typer av platser.
Annu hellre skulle studierna kunna delegeras till landskapsnivan, dér valet av fallstudier kan
bli battre informerat och kan ge en relativt detaljerad bild av de omstandigheter som rader i
det egna landskapet. Med tiden kan de hér studierna ge upphov till en omfattande databank
som kan uppdateras vartefter nya studier genomfors. I nasta steg kan landskapsstudierna
sedan informera de nationella reformprocesserna.

Ett sddant genomfdérande negligerar dock den kraft som finns i ett mer distribuerat
genomforande av forvaltningsreformer, fOr att ldna ett begrepp fran databehandlingstekniken.
I ett distribuerat system uppstar kraften i natverket av att madnga enheter aktiveras samtidigt.
En av de uttalade malsattningarna med rapporten har varit att ta fram en lokal modell for
landsbygdssikring — om en sadan verkligen ska leva upp till sitt namn sa maste den ha ett
genomforande som gar nerifran-upp snarare an uppifran-ner. Ett distribuerat system skulle
motsvara de ideal som spatial justice och social innovation lyfter fram, samt den rddande
uppfattningen om vad réttvisa dr. Rattvisa handlar namligen inte om att det finns utbud av
nagot, utan rattvisa handlar om att nagot gors mdjligt (en Oversattning av den engelska termen
enable) och att de som (o)rdttvisan berdr inkluderas pa ett eller annat satt i behandlingen.
Begreppet spatial justice ger en vdlbehovlig inkludering av geografiska element. Har ar det
fraga om vilken betydelse geografiska och tidsmassiga avstand ger, liksom bosattningens
taithet, den kulturella sammanhallningen, sprakforhallanden, naringslivshistorien,
befolkningens vardagliga rorelsemonster etc. Som helhet visar spatial justice pa vilka faktorer
som paverkar tillgangligheten, vilka faktorer som paverkar den lokala vitaliteten och
hallbarheten pa langsikt, och vilka faktorer som paverkar den lokala kapaciteten att mobilisera
sig (se Tabell 6).

Det ar i och med mobiliseringen som begreppet social innovation kommer in. Antagandet har
ar att sa kallade "helikopterpengar” inte ar nagon l6sning, det vill sdga att 6ka de ekonomiska
resurserna utan att utveckla deras anvandning. Forskningen pa landsbygdsutveckling har for
lange sedan konstaterat att utvecklingen maste baseras pa en aktivering av de lokala
sambhaéllena fOr att vara hallbar. Begreppet sociala innovationer dkar i sin tur fokuseringen pa
de sociala omstandigheterna kring lokal utveckling. Det blir pa sa satt majligt att ocksa
identifiera de faktorer som framjar sddana typer av losningar. Behov identifieras i de lokala
sociala forhallandena, I6sningar tas fram genom sociala relationer och resultatet dr en social
16sning pa det sociala behovet. En reformprocess som inte beaktar sddana faktorer riskerar



saledes att skapa forutsattningar dar de lokala samhallenas vitalitet och initiativformaga ar
svag, vilket i langden kommer att forsvara flexibla och effektiva losningar.

En distribuerad landsbygdssakring kunde utgaende fran den hér diskussionen besta av tva
kommunicerande delar. Den forsta bestar av det distribuerade nétverket av lokala enheter. En
lokal aktor, till exempel kommunerna, har till uppgift att aktivera lokalsamhallena genom att
identifiera behov och mdjliga 16sningar enligt en liknande men mer kontinuerlig modell som
den som genomfdrdes i de lokala workshopparna. Den har aktiviteten blir larandeprocesser
for det lokala genom den aktiverande funktionen och genom att gemensamma behov kan
identifieras. Det blir ocksa en larandeprocess genom att hinder till 16sningsmodeller kan
identifieras. Processen ar inte en punktinsats utan genomfors fortlopande, dar till exempel
byaforeningar kan ha en del av ansvaret. Pa sa satt blir modellen en kontinuerlig kartlaggning
av forhallandena. En distribuerad natverksmodell innebdr ocksd lankar mellan de olika
enheterna. Det betyder att information kan bytas mellan lokala enheter, om hur 16sningar
genomfors och hinder pa vagen, och att flera enheter genom den har kommunikationen kan

ga samman och hitta gemensamma losningar om verksamheten sa kréver.

Den andra delen bestar av den traditionella konsekvensbedomningen. Hur paverkar de
geografiska avstanden den specifika aktiviteten, som i exemplet med centralisering av BB-
verksamhet? Konsekvensbedomningen kan kompletteras med utvalda fallstudier som
foreslagits ovan, men om en distribuerad natverksmodell etablerats finns informationen redan
i natverket. Hogre nivaer av forvaltning kan da koppla upp sig till natverket och ta del av den
information som producerats om de lokala forhallandena. Med den héar informationen som
bas kan den statliga nivan sdtta ministandarder som alla omraden maste uppfylla. De hinder
som identifieras pa lokal niva kan utgora en utgangspunkt ocksa for utvecklingsfinansiering
och utveckling av de juridiska forhallandena. Pa sa sitt blir den distribuerade modellen ett
verktyg ocksa for det som brukar kallas den breda landsbygdspolitiken. Lokala initiativ och
enskilda konsekvensanalyser av centraliseringsreformer tappar namligen sin relevans om den
omkringliggande strukturen fallerar, till exempel om vagunderhallet uteblir.



Tiivistelma

Hallintoa keskittdvistda uudistuksista on keskusteltu ahkerasti Suomessa viime
vuosikymmenind, ja ne vaikuttavat vdistamattomilta myos tulevaisuudessa. Suomea
leimaavat pitkéat etdisyydet sekd laajamittaiset agraariset kulttuuriymparistot, jotka laajasta
kaupungistumisesta huolimatta vield ovat suurelta osin asuttuja. Ndin ollen keskittamisesta
tulee demokraattinen ongelma, silld kasvavat hallintoalueet johtavat siihen, ettd yha
useammilla alueilla ei ole edustusta valituissa valtuustoissa. Samanaikaisesti maaseutu ei ole
yhtendinen, vaan se on eri paikoissa erilainen, ja siksi uudistukset toteutuvat eri lailla eri
alueilla.

Raportin nimenomaisena tarkoituksena on maaseudun vaikutusarvioinnin kehittdminen
menetelmédnd. Lyhyesti on kysymys menetelmastd, joka etukdteen selvittdd esimerkiksi
hallintouudistusten vaikutuksia maaseutualueilla. Asiallisesti menetelman tarve on selkea:
oikeastaan kysymyksessda on uudistuksen toteutumiseen vaikuttavien maantieteellisten
olosuhteiden vaikutusanalyysi. Raportissa tutkitaan keskitettyjen hallinnollisten uudistusten
vaikutuksia maaseutualueisiin. Erityisen tarkeitd ndkokulmia on kaksi: mika on vaikutus eri
maaseutualueiden vaikutusmahdollisuuksiin ja mika on vaikutus palvelujen saatavuuteen? Rivien
valissd sanottuna ndma kysymykset tarkoittavat sitd, ettd vaikutuksia ei arvioida pelkastdaan
tarjonnan muutoksina, vaan my0s miten tamadn tapaisia muutoksia voidaan hallita
erityyppisilla maaseutualueilla. Siksi raportin tavoitteena ei ole maaseudun
vaikutusarvioinnin kehittaminen menetelmaksi valtion tason kadyttoon, vaan nakokulman
kdantdaminen pdalaelleen. Miltd ndyttdd paikallisuuteen perustuva maaseudun
vaikutusarviointi?

Raportissa esitellddn aikaisempia tutkimuksia keskitettyjen uudistusten vaikutuksista
keskeisen analyysin kohdistuessa Suomen ja Ruotsin hallintohistorian vertailuun. Voidaanko
toteutetuista keskittamisuudistuksista tehda kauaskantoisia johtopdatoksida? Ovatko suuret
hallinto-organisaatiot aina parempia vai tarjoaako pieni, joustava organisaatio suurimmat
edut? Vai pitdisikd meidan luopua sektorit ylittavista organisaatioista ja sen sijaan rakentaa
sektorikohtaisia kuntayhtyméan tapaisia yhteisdja? Kokemukset Ruotsista, Suomesta ja
muualta antavat erilaiset vastaukset ndihin kysymyksiin. Esimerkiksi Kainuun kokeilu
Suomessa ja Itd-Gotanmaan aluerakentaminen Ruotsissa osoittavat, ettd on ongelmallista
luoda suuria organisaatioita, joissa erittain paljon resursseja vaativan hoidon on sopeuduttava
muiden tehtavien joukkoon. Toisaalta ne ovat juuri sellaisia organisaatioita, joita on luotu
Ruotsin aluekokeiluissa, esimerkiksi Skénessa ja Lansi-Gotanmaalla, ja jotka ovat
osoittautuneet verraten menestyksekkaiksi.

Kokemukset kuntaliitoksista ovat niin ikddn hajanaisia. Vakuuttavaa kritiikkia on esitetty
isojen organisaatioiden rakentamisesta sitd vaativalle toimintatyypille samanaikaisesti kerdten
my0Os pienempia puitteita tarvitsevia toimintoja saman katon alle. Selvda on my®0s, ettd pienet
organisaatiot ovat haavoittuvia. Muutama kallis potilas tai osaavan tyontekijan odottamaton
menetys voivat olla vaikeasti ylitsepddstavia tapahtumia pienessa kunnassa. Vditetdan myos,
ettd suuri maara pienimuotoisia yhteistyo- ja organisaatiomuotoja toisaalta tuo joustavuutta
ja toisaalta ettd niiden hahmottaminen ja ohjaaminen on vaikeaa. Kuitenkin on tietysti niin,
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ettd organisaation koolle on olemassa optimaalinen alaraja, mutta sen maéaritteleminen, ja

myos minkd toiminnan osalta, on vaikeaa.

Nadin ollen lopullisten johtopaditosten tekeminen tadstd asiasta ei ole mahdollista. Ruotsin
aluekokeilut viittaavat kuitenkin siihen, ettd alueiden tulisi saada kehittya ”orgaanisesti” sen
sijaan, ettd ne rakennetaan ylhdiltapain. Menetelmd on aiheuttanut sen, ettd rakenteisiin
upotetaan mekanismeja pitimddn keskittimisen negatiiviset vaikutukset kurissa. Alueen
toimijoiden, ldhinnd kuntien, véliset neuvottelut ovat johtaneet erilaisiin kompromisseihin,
myOnnytyksiin ja korvaaviin elementteihin. Erds esimerkki on, ettd joitakin valtuuksia on
delegoitu yhteisid intressejd omaaville osa-alueille. Lansi-Gotanmaalla kunnat muodostavat
muodollisen osan alueen padatoksentekorakenteesta. Sekda Skéanessa ett Lansi-Gotanmaalla
padkaupunki sijoitettiin pienempdan kaupunkiin, jotta véltettdisiin, ettd uusi alue koettaisiin
suurimman kaupungin alueena. Useilla alueilla kunnat osallistuvat suoraan alueen
kehittamissuunnitteluun. Nailla mekanismeilla suuren organisaation legitimiteetti vahvistuu,
ja samalla paikallinen taso pystyy sdilyttdmaan tietyn toimintakyvyn. Tuloksena on
epdyhtendinen aluerakenne, mutta edut ovat yhta selkeit.

Raportissa haastatellaan Pohjanmaan maakunnan kunnallisia ja alueellisia virkamiehia.
Haastattelujen kontekstina on Sipilan hallituksen maakunta- ja soteuudistus, jonka
suunnitelmissa oli 60 prosentin osuuden siirtiminen kuntien talousarvioista maakunnan
tasolle. Paikallisella tasolla keskittdmistd vastustetaan, mutta tietyilld toimialoilla -
Pohjanmaan tapauksessa kysymyksessa on sote-toimiala - vallitsee ymmarrysta
yhdistamisille my0s paikallisella tasolla. Kysymys koskee lahinna sita, tuleeko uudistusten
tapahtua toimialoittain eli siten, ettd spesifinen tehtava ohjaa hallinnon muotoutumista vai
tuleeko paikalla olla suurempi merkitys, eli vastaako muotoutuva organisaatio yhtendistd,
oman identiteetin omaavaa maantieteellista aluetta. Hallintoa koskeva keskustelu tdssa
raportissa ei ole johtanut varmoihin johtopaatoksiin, sen sijaan on ilmennyt muutamia pulmia,
joihin keskittamisprosessin on otettava kantaa.

1) Onko pienten kuntien toimialojen valinen joustavuus vai alueen terveydenhuollon ja
erikoissairaanhoidon vialinen joustavuus suurempi etu?

2) Onko taloudellinen tehokkuus vai paikallinen/alueellinen itsehallinto tarkedmpi?

3) Onko paikka- vai toimialaldahtoinen hallinto edullisempi?

4) Onko yhtendisen rakenteen yksinkertaisuus edullisempi kuin hajanaisen rakenteen
paikallinen kytkenta?

Paikallisesta ndkokulmasta katsoen kytkentdd paikallisuuteen pidetddn tietysti parempana.
Suuremmasta alueellisesta tai kansallisesta nakokulmasta katsottuna on sen sijaan kysymys
yleistettdavyyden saavuttamisesta hallinnan mahdollistamiseksi sekd kestavyyttd ja
kehittamismahdollisuuksia tarjoavasta suuruudesta. Paikallisesta nakokulmasta, taas,
sellainen logiikka joskus haastaa paikkakunnan tulevaisuudelle erittdin tarkeinad pidettavia
tekijoitd. Nama eri nakokulmat vaikuttavat vastakkaisilta, mutta niiden on kuitenkin jollakin
tavalla yhdistyttava. Johtopaatos, jonka kuitenkin voi tehda on, ettd hallinto-organisaatioiden
optimaalinen koko vaihtelee, tilanteen ja toiminnan mukaan. Vaikuttavia tekijoitda ovat
esimerkiksi sosiaaliset, kulttuuriset ja taloudelliset olosuhteet. Ajan my6ta myos edellytykset
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voivat muuttua. Tekijd joka, hieman ylldttaen, usein on toisarvoisessa roolissa, on maantiede.
Voisiko maantiede jopa antaa ohjausta siihen, miten pulmatilanteita voidaan lieventda?
Maaseudun vaikutusarviointi on konsepti, jolla on potentiaalia nostaa esille nimenomaan
maantieteelliset edellytykset.

Taustalla oleva ajatus yleisesti sovelletussa maaseudun vaikutusarvioinnissa on, etta
paatoksen seuraukset ovat erilaisia esimerkiksi taajamissa, kaupungin ldheisilla alueilla,
maaseudulla ja harvaan asutuilla alueilla. Maaseudun vaikutusarviointi pyrkii siten
varmistamaan, ettd asukkaat maan kaikissa osissa saavat yhdenvertaisen poliittisen kohtelun.
Kaytanndssa maassa vallitsevat vaihtelevat edellytykset on néin ollen voitava ottaa huomioon
poliittisten paatosten suunnitteluvaiheessa. Keskittamista perustellaan esimerkiksi silld, etta
kookkaampi rakenne takaa paremmat palvelut ja mahdollisuuden erikoistumiseen.
Maaseudun vaikutusarviointi on siten menetelmd, joka voi nostaa esille negatiiviset
vaikutukset, jotta ne voidaan punnita suhteessa etuihin, esimerkiksi keskittamisen
aiheuttamat lisdantyvat kuljetukset.

Suomalainen maaseudun vaikutusarviointi on ottanut mallia brittildisestd, jota on kaytetty
parin vuosikymmenen ajan. Arviot englantilaisesta mallista ovat olleet kriittisid ja
huomauttaneet, ettd maaseudun vaikutusarviointia ei ole otettu mukaan prosessiin tarpeeksi
aikaisessa vaiheessa, ettd arvioinnin vaikutus usein on ollut heikko, etta paikalliset
yhdyskunnat eivat ole saaneet dantdnsd kuuluviin ja ettd todellisia olosuhteita koskevan
dokumentaation esille saaminen vaikutusten arvioinnin pohjaksi on ollut vaikeaa. Keskeinen
kritiikin aihe on my6s menetelmén vaikeudet ottaa huomioon vaihtelut maaseudulla, missa
jotkut alueet kukoistavat ja muilla on suuria vaikeuksia. Keskeinen ongelma vaikuttaa olevan
todellisten  olosuhteiden  osoittaminen, ja ongelma juontuu tavanomaisesta
viranomaistoiminnasta eli ylhaalta johdetusta mallista, joka vaatii, ettd kategoriat ja olosuhteet
yleistetaan, jotta ne olisivat helposti kisiteltavida. Askel yksildityihin ja vaihteleviin paikallisiin
olosuhteisiin perustuvan mallin toteuttamiseen on tietysti pitkd. Tutkimus on kuitenkin
yksiselitteinen: maaseudun vaikutusarvioinnin on suuremmassa maarin edettivd suunnassa
alhaalta ylospain kuin ylhaalta alaspain, eli vaikutusten arvioinnin enemman perustuttava
paikallisiin olosuhteisiin ja siihen, ettd paikalliset yhdyskunnat otetaan suoraan mukaan
arviointiin.

Raportissa kasiteltdavanad oleva teoreettinen paketti, jossa kasitteet spatial justice ja social
innovation ovat keskiossd, voisi olla avuksi tdiman kaltaista suuntausta kehitettdessa. Spatial
justicen avulla tehddan ndkyviksi sekd maantieteellisten edellytysten vaikutukset etta
maantieteen ja sosiaalisten ja kulttuuristen olosuhteiden vialinen vuorovaikutus. Spatial justice
osoittaa, ettd eri paikoilla on erilaiset edellytykset, mutta ettd ne samalla ovat muuttuvia ja
niihin voi vaikuttaa. Néain ollen spatial justice osoittaa, mitka edellytykset toimivat esteena
paikan kehitykselle: mitka tekijat estavat saavutettavuutta, mitka tekijat estavat mobilisointia?
Spatial justice osoittaa, ettd palvelujen saatavuus ja vaikutusmahdollisuudet ovat toisiinsa
kytkeytyneita asioita, minkad takia mahdollisuus mobilisointiin on keskeinen. Social
innovation -kasitteen avulla kdytettavissa olevat mobilisointityokalut tulevat nakyviksi: mitka
paikalliset ja ulkoiset toimijat voidaan saada mukaan, mita paikallisia ja ulkoisia resursseja
voidaan kayttaa? Lahtokohdaksi tulee siten, ettd maaseudun vaikutusarvioinnin tulee olla
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menetelmd, joka ndkee paikallisuuden toimijana myos laajamittaisissa kansallisissa
uudistuksissa. Maaseudun kehittamistd koskevan tutkimuksen perusteella paikallisen
yhdyskunnan aktivointia koskeva teesi on vélttdmaton sosiaalistaloudellisesti kestavan
kehityksen aikaansaamiseksi. Ndiden kahden kasitteen pohjalta maaseudun vaikutusarviointi
on siis menetelmd, jolla ennakoidaan keskittamisuudistusten vaikutuksia paikallisten
yhdyskuntien mahdollisuuksiin muotoilla omat tarpeensa ja mahdolliset ratkaisut
tunnistettuihin ongelmiin.

Tutkimuksen kasiteltdivyyden vuoksi tehtiin valikoituja tapaustutkimuksia alueilla, joilla
oletettiin olevan erilaiset mahdollisuudet kohdata keskittamishaasteita. ~Projektin
ensimmadisend tehtivdnd oli vaihtelevia edellytyksid omaavien maaseututyyppien
maarittdminen. Ymparistoministerion luokituksen perusteella (Ymparistoministerio 2013)
nimettiin nelja maaseututyyppia, joihin keskittdmisuudistusten oletettiin vaikuttavan eri
tavoin ja joilla myos oletettiin olevan vaihtelevat mahdollisuudet kasitella haasteita. Tutkitut
maaseututyypit ovat 1) maaseudun paikalliskeskukset 2) saaristo 3) tyossikiynnin reuna-alueet ja 4)
harvaan asuttu maaseutu. Todettakoon, ettd ymparistoministerion luokittelussa alueet vastaavat
harvaan asuttua maaseutua tai ydinmaaseutua.

Tutkimus osoittaa ensinnédkin, ettd maantiedetta on vaikea yleistdad — jokaisella paikalla on
omat ainutlaatuiset piirteensd, edellytyksensi ja mahdollisuutensa. Joitakin yleisia
johtopdatoksid voidaan kuitenkin tehdd. Maaseudun paikalliskeskusten tulee olla suuressa
maarin omavaraisiaja tulevaisuudennakymien vuoksi niiden on 16ydettava yhteisia ratkaisuja
ja opittava vetamaan yhta koytta. Maaseutusaariston haasteena on rajallinen saavutettavuus,
mutta maantieteellisesti ja sosiaalisesti yhtendiselld paikalla on samalla ilmeisid etuja
mobilisoinnin ~ kannalta.  Tydssikaynnin ~ reuna-alueet  hyoddyntavdat  maakunnan
keskuspaikkakunnan tyopaikkoja ja palveluja, mutta nama alueet ovat samanaikaisesti
vaarassa jakaantua pendeldiviin ja ei-pendeldiviin, jolloin keskittamiset vaikuttavat ensin
mainittuihin ~ vdhemméan ja  viimeksi mainittuihin  tuntuvammin. Laheisyys
keskuspaikkakuntaan antavat niille kuitenkin elinvoimaa ja voimia mobilisointiin. Harvaan
asuttu maaseutu on aluetta, jolla tulevaisuus nayttaa vaikealta. Hajanainen asutus nayttaa
olevan heikko kasvualusta sosiaalisille innovaatioille. N&din ollen voidaan tehda johtopaatds,
ettd harvaan asuttu maaseutu on maaseututyyppi, joka vaatii erityisid ja varsin laajoja
toimenpiteitd ulkoapdin kehityksen hallitsemiseksi. Olemassa olevan védeston voidaan olettaa
olevan rasittunut, silla nuoria aktiivisia ihmisia on harvassa ja tamaén takia taakka on raskas
muutamilla aloitteita tekevilld. Asianomaisen viranomaisen tulee tdman takia pyrkid
aktivoimaan paikallisvdestod, luomaan aloitteita ja antamaan neuvoja kehittaimisaloitteiden
viemiseksi eteenpdin. Tapaustutkimukset osoittavat paljon erilaisia haasteita ja
mahdollisuuksia, minka takia pienenkin tapausmaardn vertailu on varsin mielenkiintoinen.
Useammat samankaltaiset erityyppisten maaseutualueiden tutkimukset antaisivat
monivivahteisemman kuvan olemassa olevista maaseututyypeistd, siitd huolimatta, ettd
paikkasidonnaisuus tekee taydellisen luokittelun mahdottomaksi.

Miten paikalliset edellytykset voivat sitten pitdd puoliaan yha suuremmassa hallinnossa?
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Ensin on todettava, ettd maaseudun vaikutusarvioinnin nykyinen malli on ollut hyvaksyttava
tyokalu osoittamaan maantieteeseen kytkeytyvan ndkokulman olemassaolo, mikd usein
jatetddan huomiotta uudistusten tavanomaisessa valmistelussa. Menetelma voi esimerkiksi
kiinnittad huomiota siihen, ettd keskittdminen voi tarjota turvallisemmat olosuhteet
synnytyksille keskuspaikkakunnalla, mutta samalla se johtaa maantiesynnytysten
lisdantymiseen. Tédssa raportissa esille tulleet tulokset viittaavat kuitenkin siihen, etta
vaikutusten arviointia tulee tehdd myos laajemmin, mika vaatii varsin yksityiskohtaista tietoa
paikallisuudesta.

Téllaisen arvioinnin tulee olla paikkaan sidottu, koska paikalliset olosuhteet ovat vaihtelevia.
Tehtdava, keskeisestd nakokulmasta katsottuna, muodostuu siten erittdin laajaksi. Ottaen
huomioon, ettd my06s yksittdisten toimintojen vaikutusten arviointeja on kaytetty erittdin
vahan kaytannossa ja etta hallinnossa vallitsee krooninen ajanpuute, on selvaa, etta laajaa
vaikutusten arviointia ei ilman muuta tulla hyvaksymaan. Perinteisesta hallintonakokulmasta
katsottuna néayttdd olevan vain yksi mahdollinen ratkaisu. Projektissa toteutettuja
tapaustutkimuksia on ollut vain muutama, mutta ne ovat kuitenkin antaneet useita viitteita
siitd, miltd maaseudun edellytykset nayttavatja miten hallinnon keskittaminen voisi vaikuttaa
niihin. Varsin pienelld tarkasti valikoiduilla tapaustutkimusten maardlld on nain ollen
potentiaalia rajata useita keskittdmistd seuraavia vaikutuksia ja samalla antaa osviittaa
vaihtoehtoisista strategioista niiden hallitsemiseksi. Tapaustutkimuksia voidaan tehda
kansallisten uudistusten hyodyksi siten, etta ne levitetaan koko maahan tietojen saamiseksi
olosuhteiden vaihteluista alueiden ja paikkatyyppien vililld. Vield mieluummin tutkimukset
voitaisiin delegoida maakunnan tasolle, missd valikoiduista tapaustutkimuksista voidaan
tiedottaa paremmin ja ne voivat antaa varsin yksityiskohtaisen kuvan omassa maakunnassa
vallitsevista olosuhteista. Ajan myo6td nama tutkimukset voisivat muodostaa laajan
tietopankin, jota voidaan paivittdd sitd mukaa kuin uusia tutkimuksia tehddan. Seuraavassa
vaiheessa maakuntatutkimukset voivat informoida kansallisia uudistusprosesseja.

Téllainen toteutus jdattdd kuitenkin huomioimatta hallintouudistusten hajautetussa
toteutuksessa olevan voiman, tietojenkasittelytekniikan kasitetta lainatakseni. Hajautetussa
jarjestelmassa verkoston voima syntyy usean yksikon samanaikaisesta aktivoitumisesta.
Raportin  yhtend nimenomaisena tavoitteena on ollut paikallisen maaseudun
vaikutusarvioinnin mallin kehittdminen — ja jotta se todella olisi nimensd veroinen, se on
toteutettava alhaalta ylospain pikemmin kuin ylhaalta alaspain. Hajautettu jarjestelma vastaisi
spatial ~ justicen ja social innovationin esille nostamia ihannekuvia sekad
oikeudenmukaisuudesta vallitsevaa kasitystd. Oikeudenmukaisuus ei nimittdin ole sitd, etta
tarjontaa jostakin 16ytyy, vaan oikeudenmukaisuus on sitd, etta jokin mahdollistetaan (kdannos
englanninkielisesta termista enable) ja ettd ne, joita (epd)oikeudenmukaisuus koskettaa, tavalla
tai toisella osallistetaan kasittelyyn. Spatial justice -késite kasittda tarpeellisen maantieteellisten
elementtien sisdllyttamisen. Tdssd on kysymys maantieteellisten ja ajallisten etdisyyksien
merkityksestda sekd asutuksen tiheydestd, kulttuurisesta yhteishengesta, kielisuhteista,
elinkeinoelamén historiasta, vdeston paivittdisistd liikkumismalleista jne. Kokonaisuutena
spatial justice osoittaa mitka tekijat vaikuttavat saavutettavuuteen, mitkd paikalliseen
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elinvoimaisuuteen ja kestavyyteen pitkalla aikavalilla ja mitka tekijat vaikuttavat paikalliseen
mobilisointikapasiteettiin (ks. taulukko 6).

Mobilisoinnin my&ta social innovation -késite tulee mukaan kuvaan. Olettamuksena tdssa on,
ettd niin kutsutut "helikopterirahat” eivét ole ratkaisu, eli taloudellisten resurssien lisddminen
niiden kayttoa kehittamatta. Maaseutukehittdmistd koskeva tutkimus on jo kauan sitten
todennut, ettd kehityksen on perustuttava paikallisten yhdyskuntien aktivointiin ollakseen
kestava. Kasite sosiaaliset innovaatiot vahvistaa puolestaan fokusointia sosiaalisiin
olosuhteisiin paikallisessa kehittdmisessd. Tamad mahdollistaa my06s taman tyyppisid
ratkaisuja edistdvien tekijoiden tunnistamisen. Tarpeita tunnistetaan paikallisissa sosiaalisissa
olosuhteissa, ratkaisuja kehitetddn sosiaalisten suhteiden kautta ja tuloksena on sosiaalinen
ratkaisu sosiaaliseen tarpeeseen. Uudistusprosessi, joka ei ota huomioon néita asioita, saattaa
siten luoda edellytyksid, joissa paikallisyhdyskuntien elinvoimaisuus ja aloitekyky on heikko,
mika pitkalla aikavalilla vaikeuttaa joustavien ja tehokkaiden ratkaisujen aikaansaamista.

Hajautettu maaseudun vaikutusarviointi voisi taman keskustelun perusteella koostua
kahdesta kommunikoivasta osasta. Ensimmdinen muodostuu paikallisista yksikoista
koostuvasta hajautetusta verkostosta. Paikallisella toimijalla, esimerkiksi kunnilla, on
tehtavana aktivoida paikallisia yhdyskuntia tunnistamalla tarpeita ja mahdollisia ratkaisuja
samankaltaisen, mutta jatkuvamman mallin mukaan kuin paikallisissa tyopajoissa toteutettu
malli. Tastd aktiviteetista kehittyy oppimisprosessit paikallisyhteisolle aktivoivan funktion
sekd yhteisten tarpeiden tunnistamisen kautta. Siita tulee my6s oppimisprosessi sen ansiosta,
ettd ratkaisumallien esteet voidaan tunnistaa. Prosessi ei ole kertaluontoinen panostus, vaan
sitd toteutetaan jatkuvasti, jolloin esimerkiksi kyldyhdistykset voivat kantaa osan vastuusta.
Ndin mallista tulee olosuhteiden jatkuva kartoitus. Hajautettu verkostomalli luo myos
yhteydet eri yksikoiden vilille. Tama tarkoittaa, ettd tietoa voidaan vaihtaa paikallisten
yksikodiden vililla ratkaisujen toteutuksesta ja esteistd matkan varrella seka, etta useammat
yksikot voivat tdimén viestinnan avulla liittyd yhteen ja 10ytda yhteisid ratkaisuja, jos toiminta

sita vaatii.

Toinen osa muodostuu perinteisestd vaikutusten arvioinnista. Milld tavalla maantieteelliset
etdisyydet vaikuttavat yksittdiseen toimintoon, kuten synnytysosaston keskittamiseen edella
olevassa  esimerkissa? Vaikutusten arviointia voidaan taydentdd valikoiduilla
tapaustutkimuksilla edelld esitetyn mukaisesti, mutta jos hajautettu verkostomalli on
vakiintunut, tieto on jo verkostossa. Hallinnon ylemmat tasot voivat kirjautua verkostoon ja
tutustua paikallisista olosuhteista tuotettuun tietoon. Taman tiedon perusteella valtion taso
voi asettaa minimistandardit, jotka kaikkien alueiden tulee tayttaa. Paikallisella tasolla
tunnistetut esteet voivat toimia ldhtokohtana myos kehityksen rahoitukselle ja juridisten
olosuhteiden kehittamiselle. Ndin hajautetusta mallista tulee myos niin kutsutun laajan
maaseutupolitiikan tyokalu. Paikalliset aloitteet ja keskittimisuudistusten yksittaiset
vaikutusten arvioinnit menettavat nimittdin merkityksensd, jos ympardiva rakenne pettaa,
esimerkiksi jos teiden kunnossapito jaa pois.
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1. Inledning

Googles karttjanst avsldjar det avtryck som méanniskan gjort pa jordytan. I huvudsak ar det
jordbrukets spar som dr synliga som ljusare omraden som tranger undan de morkare
skogspartierna. Om vi fokuserar pa Finland ser vi att skogen ar totalt dominerande, med
jordbrukslandskap sarskilt langs med kusterna. Zoomar vi in ytterligare framtrader utéver
den har dominerande bilden ett ndtverk av vagar och négra storre stider som sma punkter i
landskapet. Den hér bilden vittnar om det agrara arvet, dar knappa 90 procent av befolkningen
var bosatt pa landsbygden @nnu i bérjan av 1900-talet. Med en utspridd befolkning och med
ett lokalt sjdlvstyre genom omradesmassigt sma kommuner tedde sig livet sdkerligen ocksa
mycket lokalt. Snart kom dock jordbruket att mekaniseras och vi sdg en snabb inflyttning av
befolkningen till industristiderna. Med industrialiseringen samt servicesamhallets och
kunskapssambhdllets insteg innebar 1900-talet en total scenforandring i geografiska termer.
Samhallet moderniserades, standardiserades och rationaliserades, och fackexpertis fick en
sarskild roll i samhallsstyrningen. De lokala samhallena blev allt mer sammanldankade med
den storre statsapparaten. Urbaniseringen fortsatte med kraft igenom 1960-, 1970-, och 1980-
talen, saktade ner pa 1990- och 2000-talen, men har aterigen tilltagit under 2010-talet.
Befolkningsfordelningen dr nu nastan omvand jamfort med boérjan av 1900-talet, med 85
procent levande i en urban miljo (enligt Varldsbanken 2018).

Den har korta beskrivningen av Finlands geografiska utveckling ger utgangspunkten for
foreliggande studie. Vi lever i ett land dominerat av det agrara, men dar den offentliga
bokforingen sager att bara en liten andel av befolkningen lever i en sddan miljo. Det agrara
har blivit ndgot vi lamnat bakom oss, en kontrast till det moderna livet. Den forvandling som
beskrivits, frdn det agrara rurala till det moderna urbana, har préglats av tillvaxt och snabbt
Okande levnadsstandard, vilket medfort att tillvaxt blivit norm och att omraden som inte
upplever tillvaxt latt stamplas som misslyckade. Blott en minskning av befolkningsmangden
resulterar mer eller mindre per automatik ocksa i en krympande ekonomi, vilket betyder att
den landsbygd som tappar befolkning ofta uppvisar minussiffror ocksa i de ekonomiska
kolumnerna. Syssner (2018), refererande till sociologisk forskning, menar att
befolkningsminskning latt blir ett stigma for kommuner pa sa satt att minskningen blir det
som i stort sett definierar kommunen. En oOkande befolkning stéller hogre krav pa
infrastruktur, vilket i sin tur resulterar i att statliga satsningar pa infrastruktur koncentreras
till omrdden som redan véxer. Ocksad statliga utvecklingsinsatser riktas ofta till de
befolkningsmadssigt stora omradena med foresatsen att en satsad euro i storstaden ger storre
avkastning dn motsvarande i mindre tatt bebodda omraden. Termen “landsbygd” har pa det
har sattet blivit tyngt av negativitet — landsbygden beskrivs som nagot tynande, till och med
betungande, ndgot som ar pa vadg bort och som pa alla satt skiljer sig fran storstadens rika
sociala och ekonomiska aktivitet.

Samtidigt motsvarar inte dikotomin land-stad verkligheten idag. Under ndgra artionden var
det staden som utvecklades medan landsbygden var kvar i det agrara. Stadens och
landsbygdens verkligheter har dock ndrmat sig varandra och gransen dem emellan har
gradvis suddats ut av en rad faktorer. Ett socio-ekonomiskt portritt av den rurala respektive
den urbana befolkningen idag visar att verkligheterna allt mera liknar varandra. Andelen som
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far sin utkomst fran primarndringar sjunker - den rurala befolkningen inbegriper alla
utbildningsnivaer och inkomstklasser, precis som stadens befolkning gor. Det gar sakerligen
att finna generella kulturella skillnader mellan samhallen pa landsbygden och samhallen i
stader, men detsamma gar att gora mellan olika typer av stdder och olika typer av landsbygd.
I ett langre tidsperspektiv kan det sdgas att det ar urbana trender som vandrat ut pa
landsbygden. Idag ar manniskor mobila, ror sig mellan olika verkligheter, arbetspendlar fran
land till stad, byter boplats i olika livsskeden, stadsbor spenderar fritiden ute i naturen och
vice versa. Den digitala tekniken har gjort att ens geografiska placering har mycket litet att
gora med mdjligheten att ta till sig trender och kunskap, eller for den delen aktivt delta i
samhaéllsdebatten. Landsbygden och staden kan saledes inte uppfattas som separata
verkligheter, utan samhallet bestar av floden av méanniskor, aktiviteter och produkter som ror
sig Over olika geografier. Hallbarhetstrender pekar pa att konsumtionen blir mer lokal och att
transporter och resande kommer att behdva motiveras allt mer i framtiden, vilket gor att den
direkta geografiska omgivningen kan komma att bli allt mer viktig: landsbygden med sin
centralort knyts samman. Samhallets utvecklingspolitik bor forstds beakta hela den har
verkligheten, inte bara delar av den. Separat stads- och landsbygdspolitik har sina podnger,
men mycket tyder pa att en helhetssyn kommer att bli allt viktigare.

Det centrala begreppet i den har rapporten ar landsbygdssakring, som i korta ordalag &r en
metod for att pa forhand utreda konsekvenser for landsbygdsomraden, till exempel av
forvaltningsreformer. I sak ar behovet av metoden tydligt. Egentligen handlar det om en
konsekvensanalys av hur de geografiska forhdllandena paverkar en reforms utfall. Geografi
ar “vetenskapen om jordytan, dari inbegripet jordens vatten- o. lufthélje samt jordytans
organiska utrustning, fraimst manniskan och hennes virk” (Svenska Akademins Ordlista).
Den senare delen brukar bendmnas kulturgeografi eller samhallsgeografi och “handlar om att
systematiskt studera samspelet mellan ménniskan och jordytan” (definition fran Wikipedia).
Senare i rapporten kommer ocksa begrepp att presenteras som pa ett liknande satt lyfter fram
just den geografiska dimensionen av verkligheten. Det konstateras i det sammanhanget att
geografiska aspekter faktiskt dr ndgot som ofta negligeras bade av forvaltningar och i
relaterade vetenskaper. Platsens egenskaper far underordnad betydelse medan det ar det
sektorspecifika, den specifika aktiviteten, som beaktas. Ett exempel ar att olika typer av
understod ofta (undantag finns) raknas ut utgadende fran sociala faktorer, inte de fordelar eller
kostnader den geografiska belagenheten kan orsaka.

Ur det geografiska perspektivet ar det svart att se nagon anledning till att den geografiska
konsekvensanalysen ska fokusera pa just landsbygden, da det ocksa finns gott om
stadsomraden som pa grund av geografiska faktorer har specifika socioekonomiska problem.
Stadsomraden och stader ser olika ut och har olika forutsittningar pa samma sitt som
landsbygdsomraden ser olika ut och har olika forutsattningar. En fraga som kan lamna som
en tanke dr om det 6verhuvudtaget dr andamalsenligt att ytterligare stigmatisera landsbygden
med att etablera en separat konsekvensanalys. Borde vi inte istédllet ha en geografisk
konsekvensanalys som omfattar alla typer av omraden?

En annan utgangspunkt for rapporten ar tillvaxtnormen och de idéer som i den vetenskapliga
litteraturen fatt bendamningen ”“smart decline” eller ”smart shrinkage” (Hollander 2010). Den
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hér forskningen har utgatt fran krympande stader, ofta gamla industristader som inte lyckats
ersdtta sin en gang blomstrande industri. Ett praktexempel som brukar lyftas fram ar den lilla
staden Youngstown i nordostra USA (Rhodes & Russo 2013), som lanserade en ny
utvecklingsplan ar 2005, vilken siktade pa att diversifiera ekonomin, inte med utgangspunkten
att vaxa, utan att utveckla staden som boplats med visionen en “renare, gronare och mer
effektiv stad” (City of Youngstown 2005, s. 7, min 6versattning). Modellen féljer logiken for
det mer etablerade begreppet “smart growth”, namligen att hitta innovativa lI6sningar med de
resurser som finns, genom inkludering av lokala aktorer och lokalbefolkningen. Befolkningen
i Youngstown hade halverats sedan 1950-talet. Planen accepterade att staden aldrig skulle
uppnd samma storlek igen, utan fokuserade istéllet pa att anpassa strukturerna enligt de nya
forutsattningarna och utveckla det som redan existerande pa platsen. Ett exempel pa atgard
var att byggnader togs bort och ersattes av gronomraden for att 6ka trivseln och kvaliteten
som boplats.

I'en tid dar tillvaxt &r norm har Youngstown-planen beskrivits som “néstan revolutionerande”
for stadsplaneringen (Wiechmann and Pallagst 2012, s. 275). Syssners (2018) erfarenhet av
diskussioner med kommunala planerare pa landsbygden i Sverige ar att yrkeskaren svenska
offentliga planldggare inte ar forberedd for en sadan forandring. De svenska planerarna har
lart sig planering for tillvéaxt, inte f6r minskning. Statistikcentralens senaste framtidsscenarier
for befolkningsutvecklingen i Finland visar pa att befolkningsminskning verkar bli en realitet
for de allra flesta omraden i en néra framtid. Statistiken vittnar om en férandring som satter
helt nya forutsattningar for samhallsutvecklingen om den forverkligas. I Helsingforsomradet,
for att ta det mest extrema exemplet, ligger nativiteten for tillfallet pa 1,04 barn per kvinna (om
utlandsféodda raknas bort, se Vuori & Kaasila 2019), vilket ju innebdr en halvering av
befolkningen till ndsta generation. Tack vare en stor inflyttning av unga ménniskor &r det dock
inte storstadsomraden som kommer att minska i befolkningsantal i Finland, utan det ar de
omrdaden ifran vilka den unga reproduktiva befolkningen flyttar. Enligt statistiken ar det bara
ett fatal storstadsomraden som inte minskar ar 2040.

En tredje och sista utgdngspunkt for rapporten har redan antytts: deltagande, inkludering av
berorda aktorer och medborgarengagemang. Under 1800-talets slut och 1900-talets borjan
vaxte medborgarrorelser fram som hade direkt anknytning till de lokala samhaéllena i Finland,
till exempel ungdomsféreningar, marthaforeningar, nykterhetsrorelser och fackforeningar,
vilka tog sig an uppgifter som det gemensamma ansag sig behova (Metsamaki & Nisula 2006).
Med valfardsstatens framvaxt efter andra varldskrigets slut togs civilsamhallets uppgifter
stegvis Over av det offentliga, fraimst av kommunerna. Under de senaste artiondena har vi igen
sett en rorelse bort fran den har statsdrivna universalismen till mer lokal aktivitet och
stigfinnande. Orsakerna ar flera, till exempel att samhallet blivit mer mangfacetterat och
darmed mer svarstyrt, att ménniskans sjalvforverkligande fatt en storre roll, vilket rimmar illa
med universalismen!, och att det offentliga allt sedan 1970-talets oljekris (i Finland framst fran
och med 1990-talets ekonomiska kris) tycks leva under en stindig press att minska pa
utgifterna. Det har har genomforts genom privatiseringar, kop av tjanster, partnerskap med

1 Se Nordberg (2017) for en ingédende diskussion om samhallets rorelse fran universalism till
komplexitet.
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civila organisationer, direkt involvering av berdrda parter i samhallsplanering, industri- och
teknologiutveckling genom en Triple Helix-modell dar myndigheter, universitet och foretag
samarbetar, for att ndmna bara nagra av de modeller som tillampats. Bakom de har trenderna
ligger en gedigen forskning som lyfter fram bland annat ekonomiska och demokratiska
fordelar med att involvera berdrda aktorer pa ett direkt sitt. Den lokala och regionala
samhallsutvecklingen har salunda allt mer kommit att involvera ocksa andra aktorer &n
myndigheterna. Samtidigt har ansvarsfragan blivit komplicerad, d& myndigheten har allt
mindre kontroll 6ver skeendena. Forvaltningsreformer, som utgor fallstudien fér den har
rapporten, har en bred paverkan pa samhallet och dess befolkning. De forvaltningsmassiga
strukturerna paverkar allt fran serviceutbud till utvecklingsmdjligheter. Da forvaltningen inte
langre enbart ar en angeldgenhet for myndigheten kan inte heller en geografisk
konsekvensanalys begransas till myndighetens aktivitet. Myndighetsforvaltningen vidhaller
en central position, men allt oftare i rollen som en av parterna i ett natverk av aktorer. Darfor
har inkluderingen av samhallet och samhallets mojligheter till mobilisering varit en faktor som
inte gatt att undvika i en utredning av landsbygdssakringens genomforande.

Rapportens uttalade syfte ar att utveckla metoden landsbygdssékring. I rapporten studeras pa
vilket sadtt landsbygdsomraden paverkas av centraliserande forvaltningsreformer. Tva
perspektiv ar sarskilt viktiga: pa vilket sdtt paverkas olika landsbygdsomradens
paverkansmdjligheter och pa vilket sétt paverkas servicetillgangligheten. Underforstatt i de
hér fragestillningarna ar att konsekvenserna inte bedoms endast som forandringar i utbud,
utan ocksa hur sddana férandringar kan hanteras av olika typer av landsbygd. Malsattningen
med rapporten dr darfor inte att utveckla landsbygdssakringen som en metod for den statliga
nivan att anvanda, utan att helt vanda pa perspektivet. Hur ser en landsbygdssakring ut som
startar i det lokala?

Resterande del av rapporten ar uppbyggd som foljer. Kapitel 2 diskuterar direkt erfarenheter
av centraliserande forvaltningsreformer. De finska erfarenheterna jamfors med
kommunsammanslagningsprocesser och regionbyggande i Sverige. Kapitel 3 fokuserar sedan
pa att teoretiskt utveckla modellen for landsbygdssakring. For det har andamalet presenteras
de teoretiska begreppen spatial justice och social innovation. Kapitel 4 berattar sedan om hur
studien genomforts: landskapet Osterbotten med nedslag i olika typer av Osterbottnisk
landsbygd har utgjort fallstudie. I kapitel 5 presenteras sedan resultaten av efterforskningarna,
och rapporten avslutas med kapitel 6, dar resultaten summeras och en ny modell, den
distribuerade landsbygdssakringen, presenteras.
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2. Centralisering av forvaltning och dess bemotande

2.1 Varfor centraliseras forvaltning? Storhetens logik.

Samhallsutvecklingen tenderar att ta sig uttryck i en koncentrering av befolkningen, det vi
brukar kalla wurbanisering. En sadan rorelse gar att hitta redan i och med
jordbruksrevolutionen, som mdjliggjorde en viss specialisering av sambhaéllsroller. Det
dominerande urbaniseringsskedet initierades dock i och med industrialiseringen fran 1800-
talet och framat. Jordbrukarbefolkningen flyttade da in till de stidder dar industrierna
etablerades. Industrialiseringen innebar dnda en viss utspridning av befolkningen, eftersom
industrier ofta etablerades i anslutning till rdvaror och transportfarleder. Under 1900-talets
senare halft kom allt farre uppgifter att utféras i hemmen, vilket gjorde att servicetjanster vaxte
i omfattning. Sddana typer av arbeten uppstar utan undantag dar ménniskor finns, vilket
saledes betydde att befolkningskoncentrationen fick ytterligare en skjuts.

Den senaste vagen av urbanisering har drivits av det som kallas kunskapssamhallet, dar
efterfrdgan pa hogre utbildning har gjort att orter som saknar hogskolor och universitet
bevittnat en snabb minskning av sin unga befolkning. Till kunskapssamhallets logik hor ocksa
en akademisk diskurs som har idealiserat stora befolkningskoncentrationer genom
ekonomiskt relaterade begrepp som kluster, innovationssystem och ”economies of scale”
(Krugman 1998). Richard Floridas begrepp ”creative class” ar ett annat exempel péa den logik
som lyft fram metropoler som de méjliggérande miljderna. Antagandet har varit att det ar pa
sadana stallen som det storsta antalet moten mellan méanniskor och olika typer av kunskap
kan inhysas, det vill sdga faktorer som anses framja kreativitet, innovationsutveckling och i
forlangningen tillvaxt och valfard. Regioner som kan inhysa manga specialiserade kluster,
samt goda kontakter till globala natverk i form av vél fungerande flygfilt, starka
forskningsenheter och finansiella kontakter, har blivit de stora vinnarna. Enligt denna radande
logik ses det som fordelaktigt att satsa pa dessa tillvaxtregioner, medan den traditionella
regionala utjamningspolitiken har tappat stod. Foljaktligen blir ocksa de regioner som saknar
de ndmnda centrala faktorerna ofta forlorare da statliga satsningar fordelas (Westlund
2016:24).

Under det senaste artiondet har urbaniseringen foljaktligen accelererat, vilket har gjort att allt
fler omraden i landet avbefolkats och allt fler landsbygdsorter har fatt allt storre problem med
underlag for grundldggande samhallsservice som vard, skola och omsorg. Den traditionella
stad-land-uppdelningen har i stort sett forsvunnit och istdllet ser vi starka regioncentrum, ofta
universitetsstdider, med omgivande landsbygd, medan Ovrig landsbygd hamnar i ett
"utanforskap” (Westlund 2017:22). Det tidsmadssiga avstandet till regioncentrum blir allt mer
avgorande for vilka omradden som anses vara attraktiva boplatser; ett avstand pa 45 minuter
har i manga studier visat sig vara en yttre grans (So et al. 2001; Sandow 2008). En
tillvaxtstrategi for regioner har darfor varit att forstora arbetsmarknadsomradet genom att
bygga vagar och forbattra kollektivtrafiken.

Ser vi pa en tidsrymd omfattande hela efterkrigstiden ar det en enorm befolkningsomflyttning
som dgt rum i Finland. Medan de snabbt vaxande stiderna har kimpat med att hinna bygga
bostdder och infrastruktur &t en allt storre befolkning har en stor del av
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landsbygdskommunerna tvingats hantera ett fallande befolkningsunderlag med allt storre
svarigheter att uppratthélla den grundlaggande servicen. Orsaken till den har utvecklingen
kan som sagt framforallt sparas till faktorer som har att gora med teknikutveckling och en
overgang fran ett jordbrukssamhalle till ett industrisamhille och senare till ett
kunskapssamhalle, och pa en storre skala till globaliseringen, som konkurrensutsatter nationer
och regioner. Till den har urbaniseringskraften kan under de senaste aren fogas en
demografisk utmaning i och med att den stora efterkrigsgenerationen gatt i pension och
fodelsetalen efter hand sjunkit. Tillsammans med finanskrisen 2008 har de nationella
beslutsfattarna saledes tvingats hantera sviktande nationella finanser, en sjunkande
sysselsattningsgrad och regioner i landet med allt storre svarigheter att uppratthalla effektiv
service och infrastruktur. Den 16sning som tillimpats pa de har problemen har i huvudsak
varit nedskarningar ackompanjerat av centraliseringar i olika former. Landsbygdens position
har som en f6ljd utmanats bade av de befolkningsmassiga fordndringarna saval som
sjunkande statsstod, samtidigt som den utjamnande regionalpolitiken har hallits tillbaka
(Westlund 2017:72).

Urbaniseringen, globaliseringen och de medfdljande forandringarna har varit
huvudanledningar till att anpassa den offentliga forvaltningen under denna tidsrymd. I
Finland har det i stora drag varit tva l6sningar som diskuterats. For det forsta en omfattande
kommunsammanslagning med malsattningen att skapa effektivare férvaltning. For det andra
en forstarkning av den regionala nivan, dit kommunerna 6verfor uppgifter som de ar for sma
for att handha sjdlva. Finland har anvant samkommuner for att skapa tillrackligt stora
forvaltningsstrukturer, vilket varit en 10sning som kritiserats for att det skapar en indirekt
demokrati, dar demokratiskt valda kommunfullméaktigen har liten kontroll 6ver de indirekt
valda samkommunernas verksamhet. Bade storkommuner och en direktvald regional niva
anses ge en béttre underbyggd demokratisk koppling dn de indirekt valda samkommunerna.
Foljderna av de forvaltningsmassiga forandringar som foreslagits ar alltid svara att berdkna
pa forhand, men politiskt har det varit de stadscentrerade partierna som forordat storre
kommuner medan de mer landsbygdsbetonade partierna varit mer Oppna for regionala

16sningar.

I tider av omfattande forandringsiver finns det helt naturligt en oro for att viktiga delar av
tillvaron ska paverkas pa ett negativt sitt. Det dr inget vagat pastdende att den har oron blir
storre med glesare bebyggelse. Stader, sarskilt stora sddana, blir centralorter nar
forvaltningsomraden forstoras och behover ddrfor inte oroas sig for att narservicen férandras.
Medan den stadsndra landsbygden kan forlita sig pa stadens resurser och utvecklingsdynamik
ser framtiden fOr glesbygden och landsbygdscentra beldgen langt fran regioncentrum daremot
utmanande ut. Ar det dverhuvudtaget klokt ur ett bredare samhéllsperspektiv att forsdka
motarbeta den urbanisering som ter sig som en ostoppbar naturkraft? Borde vi istéllet inrikta
0ss pa att, pa ett s ordnat satt som majligt, avveckla de omraden som saknar majlighet till
egen barkraft i framtiden? Aven om det finns orsak att tro att urbaniseringen kommer att tillta
snarare an minska i framtiden sa presenteras hér tre invandningar mot en politik som
avvecklar landsbygden.
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For det forsta, den senare fragan ar riktig pa sa satt att en sa ordnad forandring som mojligt
forstas alltid ar att féredra framom en oordnad. Om vi forutsatter att urbaniseringen fortsatter
ger dock det hér vid handen att det behovs en ratt omfattande satsning pa landsbygden och
krympande regioner overlag for att i ndgon utstrackning dampa den snabba omflyttningen
och pa sa sétt lindra de problem som uppstar i och med en minskande befolkning pa det ena
héllet och en snabbt 6kande pa det andra.

For det andra existerar invandningar mot det ekonomiskt betingade paradigm som lyfter fram
metropoler som mer effektiva an mindre regioner och landsbygd. Mindre regioner ar starkare
pa en inkrementell innovationstyp som brukar kallas DUI (Doing, Using, Innovating), i
motsats till metropolregioner som har storre mdjligheter att inhysa stora
forskningsinstitutioner som star for mer radikala innovationer, beskrivet som STI (Science,
Technology, Innovation) (Asheim et al. 2011). STI har haft stor betydelse i forskningen pa
ekonomisk framgang, bland annat genom att framgang mats med antal patent, vilket
forfordelar STI eftersom radikala innovationer ofta resulterar i fler patent. Den inkrementella
utvecklingen genom DUI, som bestdar av en rdacka med mindre forbattringar av
produkter/tjanster eller produktionsprocesser, har dock konstaterats vara nodvandigt for
ndringslivets konkurrenskraft och kan i det langa loppet 6ppna upp for nya foretag och en
diversifiering av ndringslivet (Ylinenpaa 2017). En annan invandning i det hdar sammanhanget
ar att koncentrationen pa ett fatal stora regioner gor att sma lander som de nordiska i praktiken
riskerar att hindra diversifiering. Westlund (2017) foreslar istallet att sma regioner ar kapabla
att specialisera sitt naringsliv enligt storstadernas efterfragan, det vill saga att det torde finnas
en mojlighet for sma regioner och landsbygdsomraden att hitta nischer som kompletterar
storstadernas utbud. Det finns gott om exempel pa landsbygdsomraden som klarat sig ratt bra
trots en perifer beldgenhet. I Sverige dr Gnosjdandan berdmd; i Osterbotten finns ett flertal
byar med hog foretagstathet, som Narpes, Korsnas och Nykarleby. Samtidigt menar Westlund
att det i konkurrenssamhallet oundvikligen blir sa att vissa regioner hamnar pa efterkalken.
Det behovs darfor sarskilt riktade strategier for att dra med dem i de framgangsrika
regionernas tillvaxtdynamik, till exempel genom att stoda utvecklingen av namnda nischade
branscher. Det hédr kan goras med regionala utvecklingsmedel, men Westlund pépekar
samtidigt att dessa i regel a&r mycket sma i jamforelse med statliga satsningar pa infrastruktur,
kommunikationer, utbildning och forskning, sa for att verkligen gora skillnad bor
utvecklingssatsningar stddas av satsningar pa till exempel infrastruktur. En central poang i
den hér rapporten ar att landsbygdssdkring inte handlar uteslutande om landsbygdens
intressen, utan helheten gynnas om vi kan undvika att skapa problemregioner.

Den tredje invandningen utgar fran de natur- och kulturvarden som finns pa landsbygden.
Nar landsbygdens varden lyfts fram ar det ofta turism och fritidsaktiviteter samt narmat och
lokala kulturellt fairgade produkter som lyfts fram (Andersson 2007; Vecchio 2010). Det finns
ett outnyttjat virde pa landsbygden i till exempel byggnader, infrastruktur, jordbruks- och
skogsmark, sjoar och skdrgard som kan forddlas och utvecklas (Marsden 2016). Det finns
onekligen utvecklingspotential fér sadana produkter och tjanster med tanke pa att
turistindustrin vaxer over hela vérlden, liksom intresset for unika upplevelser, unika och
kvalitativa produkter och mat, samt for naturupplevelser och lugna boendemiljoer. Sddana
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redan existerande varden forfaller om de lokala landsbygdssamhallena tillats d6 ut. De har
vardena visar att landsbygdsomraden har potential att vara socioekonomiskt hallbara i sig
sjdlva. Marsden & Farioli (2015) lyfter samtidigt fram landsbygden som en central arena for
den omstallning som star infor doérren. Mat- och energikrisen ar 2008 gav insikt om att varlden
kommer att behova allt mer mat och energi i framtiden for att foda en snabbt vixande
befolkning. Samtidigt har den globala utarmningen av naturresurser blivit allt mer uppenbar,
dar framforallt klimatforandringens krisartade karaktar blivit svar att negligera d@ven for de
mest hardfora klimatskeptiker. Mat, energi och produkter maste produceras pa ett allt
héllbarare satt, cirkuldra lI0sningar maste bli standard, langa transporter mdste motiveras pa
ett helt annat satt an idag. Marsden & Farioli ser framfor sig en hardfér kamp om resurser som
hérror fran biosfaren saval som geosfaren i framtiden. Det har betyder att yta, bade i form av
mark-och havsomraden, kommer att fa allt storre betydelse. Marsden (2016) ser relaterat till
den rddande ekonomiska ordningen samtidigt stora hinder for en utveckling som leder till
destruktiva fenomen som till exempel land grabbing. Stora globala foretag kommer in som
externa krafter och exploaterar naturresurser medan lokalbefolkningen drar mycket liten eller
ingen nytta alls av naturresursbruket. Marsden menar att lovande koncept som cirkuldr
ekonomi samtidigt misstolkas och forvanskas for att passa in i den ekonomiska logiken medan
det i sjalva verket ar ratt radikala férdndringar som krévs for att de stora utmaningarna ska
kunna hanteras. Istdllet for att ta fram cirkuldra losningar som beaktar hela systemet tas
l6sningar fram som begransar sig till en enskild sektor eller till och med en enskild produkt.
Marsden (2016) ser istédllet en stor potential i att hantera klimatférandringen och
naturresurskrisen genom att konstruera lokala cirkulara 16sningar. Det har namligen visat sig
att innovativa losningar, som &r ekologiskt, socialt och ekonomiskt héllbara, bast tas fram pa
lokal niva. En héllbar bioekonomi kan pa sa sitt byggas upp som en distribuerad ekonomi
genom produktion av allt fran lokal mat och energi till hdlsovard, transporter och
avfallshantering (Johansson et al. 2005, Adamson & Lang 2014). En sddan utveckling ger
mojlighet for landsbygden att utvecklas i sig, men framfdrallt ger den betydelsen av samspelet
mellan staden och landsbygden en central roll i samhallsutvecklingen.

De tekniska och samhalleliga innovationer som skett genom historien, som atergetts ovan, har
alla accelererat urbaniseringen. Den stora ekologiska utmaningen, tillsammans med
digitaliseringen och automatiseringen, &r i full fard med att aterigen omstdpa samhallet och
dess funktioner. Om det har leder till mer eller mindre urbanisering aterstar att se — sist och
slutligen &r det en politisk fraga. Det som dock torde std klart ar att betydelsen av geografi och
yta knappast kommer att minska i framtiden, vilket ger landsbygden och dess befolkning en
roll dven i framtiden. Har ar det inte bara frdga om naturresurser, utan lokal kultur,
entreprendrskap, socialt kapital, unika byggnader, fardig infrastruktur och lokal kunskap om
naturen och dess skeenden borde kunna bli vardefulla resurser i framtiden. Fragan om
landsbygdens framtid ar saledes inget som bor viftas bort som obetydlig for ett lands
utveckling — det kan mycket vl vara sa att de resurser som landsbygden star for blir centrala
for mojligheten att inhysa héllbar utveckling i landet som helhet.
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Dagens utmaning bestar dock i férsta hand av att hantera den befolkningskoncentrering som
gjort att underlaget for service utmanats pa landsbygden. Den offentliga forvaltningen hamnar
darfor i centrum i foljande kapitel.

2.2 Hur har urbaniseringen paverkat den offentliga forvaltningsstrukturen?

Debatten om att omstrukturera den offentliga férvaltningen och tjansteproduktionen i Finland
har gatt pa hogvarv i tva decennier. Till en borjan dominerade idéer om en kraftig forstoring
av kommunerna: en reducering av antalet kommuner till sa lite som en fjardedel av det
ursprungliga var en wuttalad malsattning. Den sa kallade Kommun- och
servicestrukturreformen (pa finska PARAS) lyckades ocksa att pa frivillig vag fa
kommunsammanslagningar till stand sa att antalet kommuner i Finland minskade med en
fjardedel. Senare forsok, sarskilt under regeringen Katainen 2011-2015 misslyckades med att
skapa stora regionkommuner till stor del pa grund av ett kompakt motstdand fran
kommunerna. Under regeringen Sipild 2015-2019 har en forstarkning av den regionala nivan
istdllet drivits, vilket innebdr att beslutanderatt forflyttas fran kommunerna till direktvalda

regionala organisationer.

Det ar saledes mycket omfattande och omvalvande forandringsforslag det varit fraga om, och
darfor ar det inte heller férvanande att de foreslagna reformerna métt pa motstand. Forskare
menar att institutioner, det vill siga informella och formella regler, normer och organisationer,
formar ett stigberoende (path dependency) som sidtter granser for framtida alternativa
losningar. Det har beror pa att méanniskor socialiseras in i institutionerna och utvecklar
forhallanden och egenintressen som gor att det finns incentiv att forsvara den radande
ordningen (se ex. Peters 2005). Jessop (2008) beskriver stigberoendet som att stater kontrolleras
av olika allianser av ledande aktorer, vilka skapar gemensamma strategier baserade pa statens
historiska strukturer. Strategierna fungerar som urvalsmekanismer som férordar eller hindrar
forandringsforslag. Det hander sig dock att det uppenbarar sig Oppningar for mer omfattande
forandringar. Lidstrom (2010:62) summerar en forskning som identifierat moment eller
tillfdllen som Oppnar upp for forandring, antingen genom yttre tryck, som exempelvis
globaliseringen eller klimatférandringen, eller inre tryck genom att balansen inom
institutionerna av nagon anledning forandras. De forandringsstravanden som lanseras kan
vara resultatet av medvetna beslut tagna av aktorer med specifika mal, eller vara orsakade av
oavsiktliga handelser eller biprodukter av andra férandringar.

De forvaltningsreformer som efterstravats — och i vissa fall genomforts — de senaste
decennierna kan sparas till bade yttre och inre tryck, vilket framkommer i den beskrivning
som foljer. Finland drvde den kommunala strukturen av det svenska riket, med en stark lokal
autonomi utgdende fran de lokala kyrkliga samfunden, tillsammans med
enhetsstatsmodellen. Kommunerna var foljaktligen till en borjan sméa och manga till antalet.
Bade i Sverige och Finland har det under efterkrigstiden genomforts omfattande reformer som
i praktiken har centraliserat forvaltningen. For den har rapportens syfte, att studera
konsekvenser av centralisering av forvaltning, ar det darfor intressant att se narmare pa
tidigare upplevelser av centraliseringar och jamfora dem mellan landerna. Bade Sverige och
Finland ar enhetsstater, i vilka staten och kommunerna ar de centrala aktorerna. En skillnad
ligger i att Sverige haft en regional niva med direkt lokal forankring, landstingen, medan en
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sadan saknats i Finland. Att stidrka den regionala nivan har dock framforts allt mer seridst i
bagge landerna, sarskilt sedan 1990-talets borjan. Det finns en del intressanta skillnader mellan
pa vilket sétt Finland och Sverige stravat efter att omstrukturera sina forvaltningar, vilket
ytterligare motiverar att de svenska erfarenheterna studeras narmare i det har sammanhanget.

Fore vi ser pa de svenska och finska erfarenheterna ska vi dock se vad forskningen sager om
en specifik form av forvaltningscentralisering, namligen kommunsammanslagningar.

2.2.1 Konsekvenser av kommunsammanslagningar

Motivet till kommunsammanslagningar &r ofta att den kommunala organisationen &r for liten
for vissa uppgifter, att befolkningsunderlaget ar for litet och att de ekonomiska
omstandigheterna ar besvarliga. En storre organisation sigs ge sa kallade economy of scale-
fordelar. Det finns ménga tjanster dar kostnaden 6kar mycket litet fastdn populationen dkar,
exempelvis tillsynstjanster. I klartext betyder det har att angdende vissa typer av verksamhet
kan en tjansteman eller en organisation handha en stérre befolkningsmangds behov for
samma kostnad som en mindre befolkning. En storre organisation mojliggdr ocksa storre
specialisering, det vill sdga att en tjansteman har mdjlighet att férdjupa sin kunskap pa ett
omrdade snarare dn att forsoka uppratthalla kompetens pa manga omraden samtidigt (Santerre
2009). Upp till vissa storleksnivaer ar de hér pastdendena svara att argumentera mot. Det gar
dock att finna argument dar de har fordelarna stdlls mot uppenbara nackdelar av en storre
organisation, som till exempel en betydligt mer komplicerad kontroll- och
kommunikationsapparat. Ekvationen ar saledes svarare &@n att storre alltid ar battre.

Olika typer av verksamhet krdver olika stora organisationer och befolkningsunderlag.
Samtidigt ar omgivande faktorer foranderliga, som befolkningens storlek och placering, eller
for den delen de tekniska méjligheterna att anordna service. Anda har standardldsningen —
det gar till och med att prata om normen - i utvecklade lander varit att forvaltningen bor
utvecklas genom att bygga storre organisationer (Blom-Hansen et al. 2016). Enligt Blom-
Hansen et al. (2016) finns det tva problem med den hér normen. For det forsta sa dr den
optimala storleken pa en organisation olika for olika typer av verksamhet. Bish (2001)
konstaterar att alla offentliga tjanster inte blir billigare ju storre organisationen dr. Det andra
problemet &r att det inte dr den administrativa strukturen som skoter servicen, utan specifika
inrattningar, som enskilda héalsovardscentraler och skolor. Det ar saledes storleken pa skolorna
och halsovardscentralerna som dr den starkaste paverkande faktorn for effektivitet. De har
enheterna kan forstoras dven dver kommungranser, vilket varit mer regel an undantag till
exempel pa landsbygden i Finland. Blom-Hansen et al. (2016) drar slutsatsen att det for
offentliga organisationer med en mangfald av uppgifter, som kommuner, i de flesta fall inte
finns nagot bra ekonomiskt motiv till ssmmanslagningar.

Det har stods av studier i Sverige (Hanes 2003) och Finland (Moisio & Uusitalo 2013), vilka har
kommit fram till att det inte finns nagot klart samband mellan kommunsammanslagningar
och effektivare resursanvandning. Harjunen et al. (2017) kommer ocksa fram till att
kommunsammanslagningarna ar 2009 i Finland inte totalt sett gjorde verksamheten mer
kostnadseffektivt, samt att de tidigare kommuner som fick en svag representation i de nya

27



kommunala organen var de omraden dar antalet arbetsplatser i social- och hélsovarden skars

ner.

Bish (2001) studerar sammanslagningar under 50 ar i det nordamerikanska systemet och drar
slutsatsen att stora monolitiska organisationer, det vill sdga enhetliga stora organisationer med
en mangfald av uppgifter, ar de mest ineffektiva, och att det istallet dr en polycentrisk struktur
med en mangfald av produktionsarrangemang som producerar tjanster mest effektivt. Bish
forklarar det har forhallandet med att den polycentriska modellen majliggor flexibla
arrangemang genom samarbeten mellan sma och medelstora kommuner och olika typer av
organisationer, privata, offentliga och foreningar, mellan forvaltningsnivder och omfattande
olika geografiska omraden. Bish reflekterar samtidigt 6ver verkligheten i USA, dar de mest
framgangsrika regionerna, som Silicon Valley, dr de som dar administrativt mest
fragmenterade.

I Finland ar mellankommunala samarbeten vanliga och anvands just for att kommunens
befolkningsmassiga underlag ar for litet for den specifika verksamheten. Den finska
erfarenheten ar dock att det finns en 6vre grans for hur manga samarbeten en kommun kan
ha innan verksamheten blir for komplicerad och trogstyrd (Sandberg 2017:80). Bish
konstaterar 4 andra sidan att sméa organisationer fungerar battre vad galler demokratiska
virden och lyhordhet for invanares behov (se dven till exempel Denters et al. 2014). Aterigen
behover vissa verksamheter, som sjukvard och transport, tillrdckligt stora
forvaltningsomraden. Bish argument ar foljaktligen att det ar bade ekonomiskt och
demokratiskt ofordelaktigt att skapa stora monolitiska organisationer utgdende fran de
uppgifter som kraver dessa storre omraden och samtidigt samla ocksa uppgifter som skulle
fungera battre pa mindre forvaltningsomraden till samma organisation. Tyvérr ar bilden inte
helt tydlig angaende den demokratiska aspekten heller. Ebinger et al. (2019:14) konstaterar att
forskningsresultaten gar isar: storre forvaltningar (kommuner) kan bade 6ka och minska det
upplevda avstandet till myndigheten, beroende pa platsens specifika karaktar.

Ett annat argument for stora forvaltningsenheter har med rattvisa att gora. Ett exempel ar de
stadsregioner dar centralorten producerar service som omgivande kommuner drar nytta av
utan att vara med och betala for det. Anvandning av service dr dock svar att forutse, och for
att vara saker pa att undvika sddant orattvist utnyttjande maste forvaltningsomradena vara
oandligt stora (Blom-Hansen et al. 2016). Samtidigt placeras statliga organisationer ofta i
centralorten, vilket kan argumenteras vara en ordttvisa i andra riktningen. Rattviseargumentet
ar saledes problematiskt att anvianda for forstoringar av forvaltningsomraden.

Blom-Hansen et al. (2016) refererar till en lang rad studier och drar slutsatsen att forskningen
inte lyckats dra nagra hallbara slutsatser om den optimala storleken pa forvaltningsomraden,
eftersom fordelarna med sma och stora forvaltningsomraden och organisationer beror pa
sammanhanget. Det finns saledes all anledning att vara forsiktig nar det galler att skapa stora
enhetliga forvaltningsapparater. Mycket information kravs, inte minst om platsspecifika
forhallanden, for att bedoma den optimala storleken for verksamheten.

Sa ar vurmen for stora byrdkratiska organisationer baserad pa felaktiga antaganden?
Fordelarna med stora organisationer ar anda lika tydliga som nackdelarna. En liten
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organisation dr sarbar pa sa satt att olyckor, langa sjukskrivningar och andra oférutsedda
plotsliga forandringar kan dra mattan undan hela verksamheten, genom att kompetensen
plotsligt forsvinner eller budgeten oOverskrids kraftigt. Det kan ocksa finnas orsak att
ifrdgasatta en organisations legitimitet om all verksamhet ordnas externt, och sma kommuner
har liten kapacitet att hantera manga samarbeten (Pano Puey 2017).

Ur ett finskt landsbygdsperspektiv fattas det forskning pa konsekvenserna av
kommunsammanslagningar pa langre sikt. Undersokningar har i huvudsak foretagits enbart
nagra ar efter kommunsammanslagningen, och da har framforallt paverkan pa den
kommunala ekonomin undersokts, samt dven en del studier angdende hur demokrati och
paverkansmojligheter paverkats. Nar det gadller paverkan pa bosattningsomflyttningar vet vi
att det ar unga manniskor som dr mer benédgna att valja en ny boplats. Det kan darfor forvantas
att paverkan pa bosattningen i forsta hand galler foljande generations val av boplats, vilket
ger vid handen att konsekvenser for bosattningens placering ska sokas forst ett eller snarare
ett par artionden efter kommunsammanslagningen. Serviceutbudet kan i sin tur férvantas till
en del vara beroende av bosdttningsmonstret, vilket darfor likasd bor undersdkas nagot
artionde efter sammanslagningarna. Nagon sddan gedigen undersokning av konsekvenser pa
bosattningsmonster och servicens placering har inte gjorts i Finland, och darfor ar det inte
mojligt att dra nagra langtgaende slutsatser om vilka konsekvenser till exempel 1970-talets
kommunsammanslagningar fick for den finska landsbygden. Ar de byar som gick samman
livskraftigare och har lyckats halla kvar sin befolkning tack vare det, eller har de byar som
bestimde sig for sjalvstandighet haft battre mdjligheter att hdlla kvar sin befolkning? Den
finska forvaltningens utveckling kommer att beskrivas noggrannare langre fram, men forst
ska vi se pa erfarenheter av centraliserande reformer i Sverige.

2.2.2 Centraliseringsreformer i Sverige

Sverige var ett fattigt jordbrukarsamhalle dnnu i slutet av 1800-talet, men industrialiseringen
tog fart genom virkes- och malmindustrierna under forsta halvan av 1900-talet.
Urbaniseringen inleddes pa det sdttet nagot tidigare &n i Finland, och efter
Socialdemokraternas maktovertagande pa 1930-talet inleddes byggandet av valfardssamhallet
med starka lokala myndigheter som grund. Efter andra varldskrigets slut uppstod foljaktligen
snart ett behov av att stirka de kommunala enheterna for att trygga deras kapacitet att klara
av ett vaxande antal valfardsuppgifter. Behovet konkretiserades i en omfattande
kommunreform ar 1952 som reducerade antalet kommuner fran 2281 till 816 stycken —
stadskommunerna forblev dock ororda eftersom de ansdgs vara tillrackligt stora.
Sammanslagningarna var i praktiken obligatoriska, efter forordning av riksdagen, och 39 %
av kommunerna var emot reformen dnnu under dess genomforande (Wangmar 2003). Under
1950- och 1960-talen fortsatte urbaniseringen med okad styrka, samtidigt som utbyggnaden
av valfardsstaten ocksa tilltog, inte minst genom utbildningens 6kande betydelse. Snart ansags
annu mer resursfulla kommuner behovas. Det styrande socialdemokratiska partiet foljde den
for tiden inflytelserika centralortsteorin och ritade med denna som rattesnore upp planer pa ett
natverk av starka centralorter runtom i landet, vardera med ett omgivande uppland varifran
manniskor kunde pendla for jobb och olika typer av offentliga och privata tjanster (Lidstrom
2010). Saledes var denna andra reform annorlunda pa det sdttet att den uttryckligen syftade
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till att sammansla stader med den omgivande landsbygden. Nu skulle ocksa uppdelningar i
stader, kopingar och landskommuner upphora. Reformen var pa manga sitt en stravan efter
att skapa symmetri. Reformprogrammet presenterades ar 1962 och forordade frivilliga
sammanslagningar, men efter att mycket f4 genomfordes under de fOrsta aren gjordes
sammanslagningarna obligatoriska och genomfordes sedan fram till och med 1974. Antalet
kommuner mer an halverades till strax under 300. I och med den borgerliga regeringens
maktovertagande ar 1976 gavs dock mojligheten for vissa kommuner att aterigen bli
sjdlvstandiga, vilket kan ses som att det landsbygdsdominerade statsministerpartiet Centern
gav upprittelse at de landsbygdskommuner som tvingats ihop med centralorten.

Kommunernas storlek har sedan 1970-talets omfattande kommunsammanslagningar varit en
mindre viktig fraga i Sverige. Diskussionen kring den offentliga forvaltningens utformning
har istéllet framst kretsat kring den regionala nivan. De regionala landstingen har pa det stora
hela sett likadana ut sedan 1600-talet. Den regionala nivan har dock varit oenhetlig pa det
sattet att de statliga lansstyrelserna och olika specialiserade statliga organisationer
tillsammans med landstingen delat pa ansvaret, samtidigt som deras respektive
forvaltningsomraden inte Overensstimt. Sveriges karaktdar som enhetsstat, dar befolkningens
identifikation snarast gatt till det lokala och det nationella snarare an till det regionala, har
gjort att det inte funnits nadgon kulturellt grundad drivkraft till att forma starkare regionalt
sjalvbestimmande. Ar 1968 foreslog dock en parlamentarisk kommitté att landstingen skulle
overta uppgifter fran lansstyrelserna for att forma starka regionala parlament. Forslaget
stoddes dock endast av Centerpartiet, och regionfragan fick fart igen forst ar 1992 da en ny
kommitté foreslog att kommunala samarbetsorganisationer, i praktiken nagot som liknar de
finska samkommunerna, skulle kunna 6verta landstigens uppgifter. Det har alternativet erholl
inte heller nagot stort stdd, men fick dnda den betydelsefulla effekten att det oppnade upp det
kommunala faltet for tankegangar om att omforma den regionala nivan (Lidstrom 2010:67).

EU-medlemskapet ar 1995 bidrog ocksa till att en insikt spred sig pa alla forvaltningsnivaer
att en starkare regional niva behovdes. Regionfragan har anda kdannetecknats av ambivalens
fran statsmaktens sida, medan frdgan rent politiskt istallet drivits nerifran. I den har tidsandan
foreslogs ett regionexperiment i form av att tva regioner, som varit sarskilt besvarliga vad
gadller administrativa granser och funktionalitet, skulle bildas for att overta uppgifter fran
landsting och lansstyrelser, och foljaktligen godkdnde riksdagen att regionerna Skane och
Vistra Gotaland skulle bildas ar 1996 och 1997 (Johansson 2006). Fragan drevs framforallt av
lokala och regionala aktorer, inkluderande ocksa foretagarintressen. I Skane fanns till exempel
en samsyn mellan kommuner och landsting om att staten fordelat verksamheter med
betydelse for regional utveckling pa ett ofdrdelaktigt sitt och att ett gemensamt ansvar mellan
landsting och kommun skulle “riva hinder” (Hermelin & Wanstrom 2017:17). Missnoje med
staten var sdledes en faktor som forenade kommunerna och landstingen. Mycket riktigt har
det ocksa visat sig att de regionala utvecklingsfragorna fatt en betydligt storre plats pa den
politiska agendan i Skane och Vastra Gotaland efter regionbildningen (Johansson 2005).

Intresset for regioner gjorde att begreppet “Regionernas Europa” myntades pa 1990-talet for
att beskriva en utveckling dar regionerna starktes pa bekostnad av nationalstaterna. Under
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senare ar har staterna dock visat att de annu ar huvudaktodrerna i unionen. Det finns déarfor
orsak att stanna upp och fraga sig vad som motiverar en mellanniva av forvaltning.

Varfor region?

Det lokala har en sjalvklar position for individen pa sa satt att det dr den verklighet som varje
manniska moter i sin vardag. Den nationella nivan har samtidigt etablerats sedan 1800-talets
nationalistiska rorelser. Regionen har daremot, sarskilt ur ett nordiskt enhetsstatsperspektiv,
haft en mer undanskymd position i manniskors medvetande. Paasi & Metzger (2017) menar
att den geografiska vetenskapen tvistat om det 6verhuvudtaget ar nagon vits att betrakta
varlden enligt en regional indelning: vissa forskare har menat att regioner ar mer eller mindre
ovasentliga, medan andra betraktat dem som synnerligen nodvandiga. Den regionala
indelningen fick en skjuts framat efter andra varldskriget, da positivismen och kvantitativa
metoder svarade mot ett behov av att systematisera och mdgjliggora regional planering.
Regionala indelningar blev sdledes anvandbara genom att staten pa sa satt kunde ta fram och
systematisera information om olika landsdelar. Regionen definierades enligt den har logiken
foljaktligen genom matningar och siffror. Samtidigt innebar angreppssattet att sociala och
kulturella orsaker till regionindelningar negligerades nastan helt. Kritiken mot positivismen
fick genomslag pa 1970-talet, da det framholls att den inte beaktade avgorande faktorer som
maktdynamik och subjektiviteten i den manskliga upplevelsen. Bland annat Massey (1978)
lyfte da fram betydelsen av regional identitet och rumslig upplevelse (eng. spatial experience).

Sa har langt hade “region” ansetts vara nagot befintligt som ska upptackas, nagot som
forskaren studerar och beskriver. Pa 1980-talet fick tanken om att regioner faktiskt kan skapas
genom social praxis (eng. social practice) utrymme, och att regionerna och dess granser pa sa
satt dar standigt foranderliga sociala konstruktioner. Regioner ansags vixa fram genom
diskurser och regionbildningsprocesser, vilket innebar att en mangd aktorer har inflytande pa
hur regionen ser ut, exempelvis politiker, journalister, foretagare, ldrare, forskare och
foreningar. Samtidigt ar regionbildningsprocessen inte begransad till regionen i sig utan yttre
aktorer och maktrelationer spelar ocksa in.

En annan nédra besldktad konceptuell konflikt har uppstatt i den globaliserade verkligheten
mellan forstdelsen att natverk av aktorer formar verkligheten enligt funktionalitet, och
forstaelsen av regioner som territorier med geografiska avgransningar. Utgors regioner av
dynamiska funktionella regioner baserade pa de nédtverk och samarbeten som existerar, vilket
betyder att dess granser kan vara mycket snabbt fordnderliga? Eller motsvarar regioner
administrativa omraden med fasta granser, vilket betyder att dven platser som rent
funktionellt kan ha litet med varandra att gora danda tillhor samma region? Painter (2010)
menar dock att territorier och natverksrelationer i sjdlva verket hanger samman genom att
territorier och avgransningar kan ses som effekter av relationerna. Paasi & Metzger (2017)
menar samtidigt att regioner formas som territorier genom just social praxis och inte minst
genom forvaltningens maktutovning. Territorium och regioner med fasta granser samverkar
i sjdlva verket med det funktionella utférandet genom natverk och utfallet varierar: i vissa fall
har granserna stor betydelse och styr de sociala relationerna och social praxis, i andra fall &r
det funktionaliteten som har 6verhanden.
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Rent generellt brukar vissa faktorer lyftas fram som forklarande for varfor ett regionalt
arrangemang ar efterstravansvart (se Lidstrom 2017; Nordberg 2017). Det sjalvklara ar att
kommuner kan vara for sma for att hantera en del uppgifter sjdlva samtidigt som staten ar for
stor och for avlagsen. I det hdar sammanhanget har arrangemang som samkommuner
kritiserats for att de star for en problematisk indirekt demokratisk legitimitet. Samhallets
stigande komplexitet har patalats som en annan viktig faktor, eftersom komplexiteten gor det
allt svarare for staten att anpassa atgarder i enlighet med en allt mer diversifierad lokal
verklighet. Att decentralisera makt fran staten till regioner gor att beslutsfattandet kommer
narmare verkligheten. Hofstad & Hansen (2016) patalar ocksa regionens mdjlighet till
helhetssyn, samt mobilisering och samordning av aktorer och resurser, eftersom regionen har
mojlighet att agera sektoroverskridande pa ett annat satt dn staten kan gora. Regionen som
enhet passar darfor bra i en offentlig forvaltning som kommit att bli allt mer préaglad av New
Public Management (NPM) och en styrning genom nétverk, vanligen bendmnd governance.
NPM innebar att den offentliga tjansteproduktionen liggs ut pa aktorer i andra och tredje
sektorn, samtidigt som governance inkluderar intressenter i direkta diskussioner rdrande
fragor som berdor dem (se ex. Bevir 2009). En tredje faktor dr den redan patalade nya
regionalpolitiken, som strévar efter att fa till stdand utveckling utgdende fran regionala styrkor
snarare an regional utjamning. Ett exempel ar att nationella innovationssystem i den
ekonomiska litteraturen fatt ge vika for de mer effektiva regionala innovationssystemen
(Todtling et al. 2013).

Det kan konstateras att regioner idag ar centrala aktorer i de flesta moderna staters territoriala
styrning. Inte minst har regionen manifesterats genom den ekonomiska politiken, som tidigare
lyfte fram statliga utvecklingsprogram och innovationssystem, men som nu lyfter fram
betydelsen av lokal utveckling och regionala innovationssystem. Det finns allt fler regioner
som aktivt konstrueras: de ekonomiska argumenten for storhet, storre dn de lokala samhaéllen
som regionerna bestar av, och likasa argumenten for litenhet, mindre dn den nationsstaten
som bestar av en diversitet av “ekonomiska regioner” med olika tyngdpunkt pa till exempel
kompetens och foretagande — gor att det uttryckligen funnits ett behov av en mellanniva
mellan det lokala och det nationella. Till det har kommer kulturella strivanden dar
minoriteter, ofta pa spraklig basis, velat skapa gemenskaper ocksa baserade pa ett eget
territorium. Hofstad & Hansen (2016), som studerat fylkeskommunernas roll i Norge, menar
att regionalt ledarskap underldttas av en stark regional identitet, men att engagemanget for
regionen andéd kan véxa fram Over tid. Det har galler sarskilt om regionen star for nagon
konkret nytta for invanarna, till exempel som tillhandahallare av valfardstjanster.

Ovanstaende beskrivning ar i korta drag kontexten for de svenska regionstrdvandena, som
fick sin borjan med experimenten i Skane och Vistergotland i slutet pa 1990-talet.
Experimenten permanentades senare och har fatt flera efterfdljare.

Regionbildningen i Sverige

De kommunala och regionala omstruktureringarna i Sverige visar pa tva typer av logiker som
skiljer sig at pa ett grundlaggande satt. Den kommunala omstruktureringen gjordes uppifran-
ner, det vill saga genom att beslutsfattare pa statlig niva sag ett behov av att forstora de lokala
enheterna och genomforde reformen med mycket begransad mdojlighet for kommunerna att
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komma med inspel. Ett annat kdnnetecken var stravan efter symmetri, vilket samtidigt ocksa
motiverade en stark styrning av processerna. Den centrala orsaken till kommunreformerna
var utbyggnaden av vélfardsstaten och urbaniseringen. De regionala forsoken har istallet
drivits nerifran-upp, av regionala och lokala eliter med en stravan efter regional ekonomisk
utveckling och konkurrenskraft, och strivandena har resulterat i en asymmetrisk
regionstruktur. Det ar sdledes den ekonomiskt grundade logik som beskrivits ovan som varit
drivande, att funktionella regioner, naringslivsutveckling och kluster ska ges utrymme och att
administrativa granser inte ska verka hindrande pa utvecklingen. Pa sa satt har de ekonomiska
forutsattningarna varit den drivande faktorn snarare an forutsattningar for att anordna service
(Hermelin & Wanstrom 2017). Det har ar dock bara en del av sanningen. Under 2000- och 2010-
talen har 14 landsting fatt regionstatus (enligt Lag 2010:630) i Sverige, vilket bland annat
betyder att de tilldelats regionalt utvecklingsansvar, och fradgan om den regionala nivans
struktur ar i allra hogsta grad annu levande i Sverige. En lang rad utredningar har gjorts, bade
pa regional och nationell niva. Méanga regionbyggen har lyckats medan andra stupat pa
politiska konflikter. I det foljande ska ett urval av erfarenheter fran de regionala processerna
aterges.

En utgadngspunkt for de svenska regionala processerna &r séaledes att de varit lokalt och
regionalt drivna snarare dn styrda ovanifran, vilket ar en starkt paverkande faktor vad galler
hur processen utformats savdl som dess utfall. Sarskilt viktigt dr det att halla det har
forhallandet i minnet ndr de finska mer toppstyrda regionforsoken studeras senare.
Kommuner ser ofta en rad fordelar med att 6ka det regionala samarbetet. Det finns rent
ekonomiskt betingade motiv pa sa sdtt att samordning och synergieffekter anses ge
ekonomiska besparingar och ge battre utrymme for utvecklingsinitiativ. En starkare regional
niva anses ocksd kunna ge battre forutsittningar for att 16sa strategiska politikproblem i
samband med anordning av kollektivtrafik, utbildning, vard, omsorg och infrastruktur.
Manga kommuner ser ocksa konkurrensfordelar gentemot andra regioner, genom att kunna
uppvisa enighet i forhandlingar om infrastruktursatsningar med staten, eller om att erhélla
EU-utvecklingsmedel (Johansson et al. 2017:41-43).

Tabell 1. Fordelar och nackdelar med att arrangera den offentliga forvaltningen i regioner,
enligt erfarenheter av fallstudier i Sverige.

Positiva faktorer Negativa faktorer
Samordning och synergieffekter Etablerade samarbeten sektorsvis motarbetas
Béttre utrymme for utvecklingsinitiativ Kommuner kan bli nya gransregioner/periferier

Béttre fOrutsdttningar for att losa strategiska Moijligheterna till regionalutveckling och
politikproblem i samband med anordning av framatsiktande satsningar kan vara mycket
kollektivtrafik, utbildning, vard, omsorg och ojimna mellan regioner

infrastruktur

Konkurrensfordelar gentemot andra regioner om Nya administrativa grdnser kan forsvara
statliga och EU-medel samarbeten dver gransen

En lokal niva med bestimmanderatt bibehalls Sjukvardsfragor riskerar bli dominerande

Maktassymetri mellan stora och sma kommuner
”"Omvag” till makten (regeringen eller EU)
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Det har dven identifierats en rad negativa faktorer och utmaningar som regionbildningarna i
Sverige har fatt tampas med (se Tabell 1). Ett exempel &ar att mdgjligheterna till
regionalutveckling kan vara mycket ojamna, pa grund av att statens satsningar inte dr jamnt
fordelade. Eftersom kédrntanken i den svenska regionbildningen ar att samla olika aktorer for
att bygga vidare pa varje regions styrkor, eller dtgarda utmaningar, kan det sammanhallande
kittet bli for svagt, det vill sdga, det tycks behdvas framatsiktande satsningar for att kommuner
och regioner ska ha incentiv till att 0ka samarbetet (Hermelin & Wénstrém 2017). Den 1 januari
2015 omformades landstinget Ostergdtland  till Region  Ostergdtland, en
regionbildningsprocess som en forskargrupp (Hermelin & Waénstrom 2017) studerat och
dragit slutsatser om vilka faktorer som verkade hindrande pa regionbildningen. Liksom i
ovriga regionbildningsprocesser i Sverige var kommunerna centrala aktorer, och rapporten
fokuserar sarskilt pa samspelet mellan kommunerna och den blivande regionen. En orsak till
att kommunerna var skeptiska till en starkare regional niva var att det fanns en oro for att
etablerade samarbeten, i synnerhet inom sjukvarden, skulle behéva brytas for att kunna bygga
upp nagot nytt. Vissa kommuner visade ocksa ovilja eftersom de inte ville att deras kommun
skulle utgora den nya regionens yttre grans, eftersom dessa kommuner, bade i soder och norr,
befarade att samarbetena sdderut respektive norrut som en foljd skulle dventyras. Till det har
horde ocksa inarbetade politiska kontaktnét och natverk som pa samma satt ansags bli satta
pa spel. Vissa kommunala foretrddare var rdadda for att sjukvardsfragor skulle bli for
dominerande i regionen och riskera att tranga undan utvecklingsfradgorna. En oro fanns ocksa
over skillnaden i organisationskultur mellan stora och sma organisationer. I grunden ska
forhallandet mellan politiker och tjanstemén ju vara hierarkiskt, men i praktiken ar rollerna
ofta Overlappande som en foljd av professionalisering. I praktiken betyder det har att i storre
organisationer som landsting och stora kommuner ger politiker enbart riktlinjer till
tjanstemannen, medan politiker i storre grad ocksa deltar i planerings-, besluts- och
implementeringsprocesserna i sma organisationer (Montin 2014). Det har forhallandet
upplevs som problematiskt d& forvaltningen omformas eftersom fragor foljaktligen kan vara
politiska i en kommun samtidigt som de inte dr det pa den regionala nivan. Bland de
kommunala foretradarna fanns det en oro for att regionerna skulle kora 6ver kommunerna,
eftersom det ansags att deltidspolitiker ldtt blir 6verkdrda av erfarna tjansteman som ar
heltidsanstdllda och har utbildning pa omradet (Hermelin & Wéanstrom 2017:40).

En faktor som visat sig vara avgorande for instdllningen till regionbildningar har varit
kommunernas storlek, dock med varierande utslag. Sma kommuner ar ofta skeptiska till
regionbildningar da de ofta inte har resurser att paverka och driva sadana processer och
riskerar darfor bli dominerade av regioncentrum (Johansson et al. 2017). P& samma satt ar
regionutveckling en komplex och tidskravande uppgift som ar svar att hantera for sma
kommuner. Sma kommuner kan ocksa oroa sig for att tappas bort i den stora regionala
helheten, som rymmer flera olikartade strukturer som inte har ndgon motsvarighet i den lilla
kommunen. Samtidigt kan stora kommuner ha fa incitament att inga i forbund med sma
kommuner, eftersom de stora ofta redan besitter tillrackliga underlag for utveckling,
utbildning, vard och andra verksamheter. I Ostergétland identifierades ett starkt samband
mellan kommunens storlek och instéllning till regionbildningen. Har var det istallet de stora
kommunerna som sag sina etablerade positioner som regionala centra som hotade, medan de
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sma kommunerna ville ha samarbeten for att klara av sina uppgifter (Hermelin & Wanstrom
2017:40-41). Foretradare for storre kommuner uttryckte att de mindre kommunernas
samarbetsbehov “far de 16sa pa annat satt”. Johansson et al. (2017) drar slutsatsen att det rader
stora maktasymmetrier mellan kommuner av olika storlekar i regionerna, vilket kan bli en
starkt hindrande faktor i regionbildningar.

Det har dven gjorts ansatser till mer symmetriska regionstrukturer i Sverige, till exempel
Ansvarskommitténs betinkande (Ansvarskommittén 2007), med syftet att astadkomma
regioner med liknande befolkningsmassiga resurser och darmed gora strukturen mer jamlik.
Lidstrom (2017) kommer dock med en rakt motsatt argumentation, dd han havdar att regioner
med ”lika forutsattningar” i form av befolkningsunderlag i sjdlva verket ar ett uppldagg som
kommer att ge storstadsregioner ytterligare en skjuts att vaxa. Lidstrom jamfér med den
tidigare kommunala indelningen, vilken sarskilde mellan stider, kopingar och
landskommuner med olika uppgiftsfordelning. Den har indelningen blev irrelevant i Sverige
da den stora kommunsammanslagningen i praktiken gjorde att alla kommuner kom att besta
av bade tdatort och landsbygd. Lidstrom foreslar dock en liknande regional indelning,
framforallt motiverat med wurbaniseringsaccelerationen som gor att storstdder och
universitetsstider med omland véxer allt snabbare medan forlorande regioner glider in i en
ond spiral av tillbakagang. Lidstrom foreslar nio stadsregioner i Sverige, som skulle rymma
86 procent av befolkningen, medan landsbygdsregioner skulle innefatta resterande 16 procent
av befolkningen och 75 procent av landytan i utrymmena mellan stadsregionerna. I
tillvaxtregionerna brottas man med att bygga tillrackligt med bostader och hinna producera
tillrackligt med offentlig service, medan avfolkningsregionerna kdmpar med vikande
befolkningsunderlag for sina tjanster. Lidstrom menar att en asymmetrisk regionindelning
med stads- och landsbygdsregioner skulle kunna motverka de har tendenserna genom att det
skulle kunna ge battre mojligheter till satsningar pa sddant som behovs i respektive omrade.
Storstadsregionerna skulle i storre utstrackning fa forlita sig pa sin egen tillvaxtkraft, medan
landsbygdsregionerna skulle forvantas behova mer riktat stod. Pa sa sdtt skulle det kunna ges
battre mojligheter till att ta vara pa urbaniseringens tillvaxtkraft, medan rurala omraden far
mer medel till utvecklingsinsatser. Landsbygdskommunerna skulle i den har modellen £& fler
uppgifter eftersom de opererar pa storre omraden, medan stadsregionerna, som rent
funktionellt vaxer samman allt mer i takt med deras tillvdxt, kan ta over fler uppgifter fran de
enskilda kommunerna. Lidstrom menar att den asymmetriska modellen skulle bejaka
urbaniseringens utvecklingspotential samtidigt som landsbygdsregionerna skulle ges
forutsattningar att utvecklas pa egna villkor.

Forhdllandet kommun, region och stat

Forvaltningsreformerna i Sverige har varierat genom att de skapat bade starkare kommuner
och regioner samt mer eller mindre asymmetriska strukturer. Det som varit gemensamt ar
dock att de paverkat den vertikala maktstrukturen. Stora och sma kommuners intressen, pa
olika avstand fran regioncentrum, &r helt enkelt olika. Sma kommuner har svarighet att delta
i de stora kommunernas utvecklingsstrategier och soker sig darfér ofta till mindre
samarbetsnatverk, ofta med de likasa sma grannkommunerna. Av den anledningen har
modeller for subregioner kommit att anvandas, bland annat i Skane, dar regionens fyra "hérn”
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tatt en viktig informell roll. En grundldggande faktor som ocksa uppmarksammats i de
svenska regionbildningsprocesserna ar forhallandet och samspelet mellan den regionala och
den kommunala nivan, dar subregioner ar ett exempel pa utfall. Lokalt sjalvstyre i Sverige ar,
liksom i Finland, skyddat av grundlagen. Landstingen har varit direktvalda och starkt
praglade av hilso- och sjukvardsuppgifter medan kommunernas ansvarsomraden varit
betydligt bredare (Pettersson 2006). Johansson et al. (2017), hanvisande till Kantor (2006),
menar att nationella politiska system med starkt lokalt sjdlvstyre kdnnetecknas av att
kommunerna sjilva bedriver férhandlingar med den nationella nivén, och bendgenheten att
sjdlva forhandla med hogre nivaer, som exempelvis EU, eller med andra utomstaende aktorer
som utlindska kommuner, regioner eller foretag, &ar likasa hog. Johansson menar att
kommunernas vana att sjdlva skota kontakterna utat gor att de generellt ar skeptiska till att
samordna sina intressen till en regional niva. Det ar helt enkelt svart att motivera varfor
kommunerna ska investera tid och resurser till att bygga nya regionala strukturer for att ga en
omvag till statsmakten eller andra aktorer.

Andersen & Pierre (2010) menar i det har sammanhanget att den regionala strukturen ar tatt
sammankopplad med bade den nationella och den lokala och att samspelet dem emellan
maste inkluderas i en analys om den regionala nivans roll ska forstds. Till exempel
utvecklingsfinansiering kan ha stark inverkan pa relationen mellan nivéerna, genom att ge
incitament till mellankommunal samverkan, eller genom att starka kommuner och regioner
pa bekostnad av nationalstaten. Den svenska regionbildningsmodellens karaktar, det vill saga
att vixa fram organiskt snarare an styras av nationella direktiv, har gjort att det funnits krav
fran kommunernas sida pa sambestimmande, snarare dn att regionerna far ett oantastat
inflytande 6ver kommunerna. Till exempel i Ostergdtland forutsatte aktdrerna darfor att
samarbetsforum mellan regionen och kommunerna skulle etableras. Ett samarbetsavtal
ingicks dar det sades att regionen skulle ha ansvar for att sdkerstdlla samverkansarenor pa
omraden som vard och omsorg, kollektivtrafik, kultur, kompetensforsorjning, foretagande
och attraktivitet (Hermelin & Wanstrom 2017:40-41). Samarbete mellan kommunerna och
landstinget har forsiggatt under decennier inom vard och omsorg, och kommunala
representanter menar att samarbetet med tiden utvecklats till att bli jamstallt. En viktig faktor
for kommunerna har varit en valorganiserad samordning mellan kommunerna, for att de ska
kunna tala med gemensam rost gentemot regionen. For att fa acceptans for regionbildningen
i Vastra Gotaland beslots det att kommunerna skulle vara en formell del av regionens
beslutsstruktur, vilket resulterade i ett val utarbetat samarbete mellan den kommunala och
regionala nivan. Huvudstdderna i regionerna forlades samtidigt inte till Malmo i Skane eller
Goteborg i Vastra Gotaland, for det ansags finnas en risk for att regionerna skulle uppfattas
enbart som de stora stidernas forlangning. Istéllet blev Kristianstad respektive Vanersborg
siten for regionstyrena (Lidstrom 2010). I exemplet Ostergotland sdg kommunerna en nytta
med en regional samordning av insatser, men forvantade samtidigt en dubbelriktad vertikal
relation och att regionen skulle ha kommunernas behov som utgangspunkt (Hermelin &
Waénstrom 2017:39). De norska fylkeskommunerna ar en intressant jaimforelsepunkt, eftersom
de innehaft det regionala utvecklingsansvaret under lang tid. Fylkeskommunerna utfor sitt
ledarskap gentemot kommunerna genom en partnerskapslogik snarare an ett hierarkiskt
styrande (Hofstad & Hanssen 2015). Att diskutera fram losningar med kommunerna har

36



ansetts vara en mer framkomlig vag an att styra med direktiv. Det har visat sig att ekonomiska
incitament till partnerskap och samarbeten ar mycket viktigt for fylkeskommunerna for att
kunna mobilisera aktorer. Projektmedel har har varit sarskilt viktigt for att kunna involvera
kommunerna (Difi 2014). Det hér galler dven fylkeskommunens roll som samordnare av
folkhdlsoarbetet, dar tillhandahallandet av projektmedel verkat som incitament for
kommunala samarbeten.

Erfarenheterna fran Sverige visar foljaktligen att en process som utgar fran kommunerna ocksa
gor att kommunerna sannolikt fortsatter att inneha en central position i den offentliga
forvaltningen (Johansson et al. 2016). En viktig aspekt blir d& ocksd samspelet mellan
kommuner och regioner. Det som varit centralt for den senaste regionbildningen i Sverige har
varit utvecklingsfragor, vilket dr ett omrdde dar de regionala frihetsgraderna &r stora i
jamforelse med till exempel vard och omsorg. For att regionens utvecklingsstrategi faktiskt
ocksa ska forverkligas dr det pa det har omradet 4n mer avgorande att kommunerna foljer den
valda linjen, vilket i praktiken innebar att det behdvs en hog niva av forankring genom
gemensamma arenor och motesplatser (Johansson 2005). Att samverkan mellan regioner och
kommuner 6kat i Sverige visas genom att upprattandet av sa kallade strukturbilder? for
regionerna ocksd far genomslag i kommunerna genom att de i sina Oversiktsplaner allt mer

inkluderar ett regionalt perspektiv (Boverket 2014).

2.2.3 Centraliseringsreformer i Finland

Den finska kommunala strukturen har samma historiska utgangspunkt som den svenska
genom att Finland beholl den svenska lokala forvaltningsstrukturen baserad pa
sockenforsamlingarna efter Finska kriget 1809, och fick sedan sin forsta kommunala
lagstiftning ar 1865 med den svenska motsvarigheten som forlaga (Prattala 2012). Sandberg
(2010) beskriver debatten om den offentliga forvaltningens utformning i Finland som
bestaende av tva tvister. Dels franvaron av en regional forvaltningsniva. Nar den finska staten
och grundlagen skulle formas kunde inte de ledande politiska aktorerna enas kring den har
fragan, vilket resulterade i att det inte skapades nagon regional niva, men mdjligheten att
forma en sadan skrevs samtidigt in i bade den ursprungliga grundlagen liksom i dess
uppdatering ar 2000. Den andra tvisten har rort antalet kommuner. Det ar vart att komma ihag
att Finland var en starkt rural nation med bofast befolkning i borjan av 1900-talet, da endast
12,5% av invanarna levde i stader och 95 % bodde i det omrade som de blivit fodda (Paasi
1986). Det ar darfor forstdeligt att antalet lokala enheter blev hogt i ett land med stora
geografiska avstand, och forblev sa under hela mellankrigstiden. Vid &ren for nationens
grundande var antalet kommuner i Finland omkring 520 stycken, medan antalet ar 1955 var
547.

Inspirerad av den svenska kommunutredningen pa 1950-talet, och med ett liknande tryck pa
att skapa starkare kommuner som klarar av allt mer omfattande valfardsuppgifter, foreslog
en statlig kommission kommunsammanslagningar ar 1965 med ett krav pa en minimistorlek
pa 8 000 invanare per kommun. Kommunerna bjod dock upp till motstand, forst och framst
genom ett av de tre davarande kommunforbunden, forbundet for landsbygdskommuner

2 Regionala strukturbilder dr en gemensam strategi fér vad som regionalt dnskas uppna.
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Maalaiskuntien liitto. Landsbygdskommunernas forbund motsatte sig alla former av tvingande
sammanslagningar, medan Finlands stadsforbund samtidigt godkdnde sddana i vissa fall.
Politiskt var det ruralt anknutna Centerpartiet det mest motvilliga till sammanslagningar.
Nagot nationellt beslut om tvingande sammanslagningar kunde som ett resultat av
motstandet aldrig genomforas. Den finska kommunsammanslagningen fick foljaktligen, i
motsats till den svenska, drag av asymmetri. Initiativet gjorde att en del frivilliga
sammanslagningar genomfordes: under perioden 1964-1977 minskade antalet kommuner fran
546 till 464. Sandberg (2010) menar att en central hindrande faktor till att resultatet av
processen dnda blev relativt magert var just det att de rurala kommunerna hade en egen
intresseforetradare i Maalaiskuntien liitto. En f0ljd av erfarenheterna blev ocksa att lagen
skrevs om ar 1977 till att férorda att kommunsammanslagningar bor genomféras pa frivillig
vag.

Saledes, medan Sverige genomforde tva omfattande kommunforstoringar under 1950- och
1970-talen, blev den finldndska kommunala forvaltningscentraliseringen i jamfdrelse modest.
Istéllet kom kommunala samarbeten, kommunforbund, att bli en vl anvand 16sning for att fa
till stand tillrackliga befolkningsunderlag for valfardstjanster. De forsta frivilliga
kommunforbunden bildades pa 1930-talet, och pa 1950-talet lagstadgades det om
obligatoriska kommunférbund fér héalsovarden (Tiihonen & Tiihonen 1984). Frivilligt
ingdngna regionplaneférbund véxte fram pa 1940- och 1950-talen for att slutligen bli
obligatoriska ar 1968 (Isaksson 1985). De hidr kommunférbunden, senare bendmnda
samkommuner, har utgjort de enheter pa regional niva som haft lokal forankring i Finland. En
utvidgad landskapssjélvstyrelse har dock aterkommande utretts och foreslagits — i stort sett
varje artionde efter Finlands sjalvstindighet har fradgan utretts av olika kommittéer
(Westerlund 1989). Idén om statlig enhetlighet har dock varit férharskande, vilket gjort att de
statligt kontrollerade lansstyrelserna haft det slutgiltiga ansvaret for den regionala nivan. I
praktiken har dock tyngdpunkten pd den offentliga servicen legat pa kommunerna:
valfardsstaten byggdes stegvis upp genom kommunerna i sddan utstrackning att s mycket
som 63 procent av de offentliga utgifterna var kommunala ar 1993 (Rose 1996).

Den offentliga forvaltningen kom att reformeras pa 1990-talet, da en omfattande regionreform
forsvagade och forstorade lansstyrelserna och omformade regionplaneférbunden till
landskapsforbund med regionalt utvecklingsansvar. Centerpartiet hade da varit drivande i ett
forsok att skapa sjalvstyrande landskap, men resultatet blev aterigen en politisk kompromiss.
Reformen drevs liksom i Sverige pa av olika omvarldsforandringar, som globaliseringen, det
stundande EU-medlemskapet, utvecklingen mot NPM och governance, samt den ekonomiska
krisen som tvingade forvaltningen att se over sin struktur. Landskapsforbunden var dock
fortsdttningsvis dgda av kommunerna, som fortsatte att vara de centrala lokala
forvaltningsenheterna. Sa har i efterhand kan reformen dock ses som ett halvt steg mot en
lokalt forankrad regional nivd med landskapsférbunden som hallfast punkt. Reformen,
tillsammans med EU-intradet och tillgangen till regionalt riktad utvecklingsfinansiering,
innebar i praktiken en decentralisering av befogenheter fran staten till den regionala nivan
(Nordberg 2017:91-126). Aven om de statliga organisationerna var de som i sista hand
beviljade utvecklingsfinansiering, sa innebar sarskilt den EU-finansierade regionalpolitiken
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att det Oppnades upp storre mdjligheter for regionutveckling initierad nerifran, vilket kan
betraktas vara i linje med den ekonomiska logiken med regionala tillvaxtcentrum som redan
beskrivits. Sandberg (2016) konstaterar att regionstrukturen genom sitt fragmenterade
governance-upplagg for regionutveckling ppnade upp for olika aktorer att ta initiativ, vilket
sammantaget gav potential for en mer aktiv utvecklingspolitik.

Stravandena efter en mer sjalvstyrande regional niva foérsvann dock inte i och med 1990-talets
reform. Under aren 2005-2015 testades en mer enhetlig regional forvaltningsstruktur och en
utvidgad regional sjalvstyrelse i Kajanaland, dar regionen kom att samla de olika statliga
organisationerna och kommunala samkommunerna under ett folkvalt styre (Haveri et al.
2015). Forsoket gav vid handen att samordningen var till nytta for tjansteproduktionen, men
att den regionala utvecklingspolitiken led, dels for att vard- och utbildningsfragor blev
dominerande rent politiskt, dels genom att kommunala motstridiga intressen gjorde att det
var svart att satsa pa fragor som var till fordel for regionen pa lang sikt, eftersom kortsiktiga
vinster for enskilda kommuner framholls. Haveri et al. menar att det har dr naturligt, eftersom
vard och utbildning ar sa patagliga i manniskors vardag och att politikerna foljaktligen i forsta
hand kontaktas i samband med sddana fragor. Forfattarna menar att den regionala strukturen
samtidigt medforde mindre tolerans for olikheter mellan kommunerna, till exempel att
serviceutbudet bor vara sa jamlikt som mdgijligt. Det har ledde bland annat till att ifall ndgon
typ av service skars ner i en kommun sa riktades utvecklingsmedel dit som kompensation. Det
har upplagget kritiserades for att det forsvarade gemensamma utvecklingsinsatser och var
ogynnsamt for regionen som helhet. Pa det har sattet flyttade den traditionella kommunala
politiska konflikten mellan service- och utvecklingssatsningar till den regionala nivan, med
service som den del som gynnades, medan utvecklingssatsningar missgynnades. Haveri et al.
drar slutsatsen att det ar svart att samla olika typer av uppgifter i en typ av organisation.
Regionexperimentet i Kajanaland byggde upp en hierarkisk struktur som forsvarade
nédtverksbyggande och sarskilt deltagandet av privata och frivilliga sektorn i
utvecklingsinsatser. Forfattarna hanvisar till Storper & Wharf (1997) och Rylander & Tallberg
(2015) som menar att organisationer som sysslar med innovation och utveckling inte tjanar pa
att vara politiska. I norska utredningar pa fylkeskommunernas roll (Hofstad & Hanssen 2015)
patalas daremot behovet av ansvarsutkravning d@ven pa det har omradet. Haveri et al. foreslar
att den regionala utvecklingspolitiken inte bor samsas med servicefragor i en direktvald
regional organisation, vilket for tankarna till de indirekt valda landskapsforbund som redan
verkat i Finland under ett par decennier.

Under tiden hade kommunstorleken i stort sett hallits intakt, men i borjan av 2000-talet vaxte
igen en mobilisering fram, vilken ocksa lyckades genomfora en omfattande
kommunsammanslagning. Under tidsperioden efter 1970-talets halvt misslyckade f6rsok hade
ett missndje med den kommunala strukturen funnits kvar pa manga hall. Den kommunala
kostymen var i manga fall {or liten och funktionella monster brots ofta av kommunala gréanser.
Samkommunerna fungerade i sig sjdlva men kommunerna upplevde att de hade liten kontroll
over deras verksamhet. Aven i demokratiska termer var samkommunerna problematiska
eftersom den direkta legitimiteten saknades da de styrdes indirekt genom kommunerna.
Sandberg (2010) identifierar en rad omstandigheter som gjorde att det fanns Oppning for
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forandring i borjan av 2000-talet. For det forsta hade det sedan det senaste forsoket skett en
omfattande befolkningsomflyttning. Ar 1960 bodde 56 procent i titt bebyggda omraden
medan motsvarande andel var 82 procent ar 2000. Det har ledde forstas ocksa till att det rurala
politiska underlaget hade forsvagats. Fran 1966 till 2007 6kade samtidigt den sa kallade finska
tillvaxttriangelns (mellan Helsingfors, Abo och Tammerfors) representation i riksdagen fran
41 till 51 procent (Sandberg 2010:48). For det andra véaxte det inom det traditionellt rurala
Centerpartiet fram en liberal urban falang, vilken fick allt storre inflytande. En tredje faktor
var att motstandet fran det rurala Maalaiskuntien liitto omdjliggjordes efter en
sammanslagning till ett gemensamt kommunférbund ar 1993.

En omfattande kommun- och servicestrukturreform (KSSR) sparkades foljaktligen igang ar
2005. KSSR-reformen motiverades framforallt av den kommunala ekonomins trangda lage och
den bekymmersamma demografiska utvecklingen. Befolkningen aldrades overlag och sma
och perifera kommuner var sarskilt utsatta eftersom det i stor utstrdckning var den unga
befolkningen som flyttade bort. Regeringen fick dock efterhand backa fran sina malsattningar
med reformen efter starkt motstdnd fran kommunerna. Anda genomfordes en del
centraliserande reformer, som att ett minimiunderlag av invanare for hélsovard pa 20 000
invanare sattes upp, vilket ledde till en del kommunsammanslagningar, samt till att nya
samkommuner formades. Vissa mindre kommuner gick in for vardkommunarrangemang.
Den asymmetriska kommunala strukturen fortsatte siledes. Genom reformen minskade
antalet kommuner med ungefar en fjardedel till lite under 300.

Pa den regionala nivan genomfordes parallellt ytterligare en regionreform (ALKU) som
sammanslog sex statliga enheter till tva, samtidigt som landskapsférbundens position starktes
genom att de fick ett mer 6vergripande samordningsansvar for den regionala utvecklingen.
Grundstrukturen kvarstod dock, med makten delad mellan kommuner och staten medan den
regionala nivan fortsatte vara oenhetlig med kommunalt styrda landskapsférbund och statliga
NTM-centraler och regionforvaltningsverk. Under det senaste forsoket, Landskaps- och
vardreformen, gjordes ett forsok att slutligen skapa mer enhetliga regioner med egen makt
genom direktvalda fullmaktigen. Motstandet och oron liknade det som visat sig i de svenska
regionforsoken.

2.2.4 Sammanfattning

Gar det att dra nagra langtgdende slutsatser av de centraliseringsreformer som beskrivits
ovan? Ar storre forvaltningsorganisationer alltid att foredra, eller har den lilla flexibla
organisationen de storsta fordelarna? Eller borde vi franga de sektordverskridande
organisationerna for att istdllet konstruera sektorspecifika samkommunliknande
sammanslutningar? Erfarenheterna fran Sverige, Finland och annanstans ger olika svar pa de
har fragorna. Till exempel Kajanaland-forsoket och regionprocessen i Ostergdtland ger vid
handen att det dr problematiskt att skapa stora organisationer dar den resursslukande varden
samsas med andra uppgifter. A andra sidan 4r det precis sidana organisationer som
astadkommits i regionforsoken i Sverige, till exempel i Skane och Vastra Gotaland, med viss
framgang.
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Erfarenheterna av stora kommunsammanslagningar ar likasd splittrade. En Overtygande
kritik har riktats mot att skapa stora organisationer for en typ av verksamhet som kraver det
och samtidigt samla ocksd andra verksamheter under samma tak, fastdn ett mindre
sammanhang skulle passa battre for dessa. Samtidigt star det klart att sma organisationer ar
sarbara. Ett fatal dyra patienter eller en plotslig forlust av en kompetent medarbetare kan vara
svaroverkomliga handelser. Samtidigt pastas det att en méangfald av smaskaliga samarbets-
och organisationsformer a ena sidan ger flexibilitet och & andra sidan ar svardverskadligt och
svarstyrt. Anda &r det forstas sa att det existerar en optimal undre grins for en organisations
storlek, men det ar svart att definiera var den ar och for vilken verksamhet.

Det ar sdledes inte mdjligt att dra definitiva slutsatser i den har fragan. Syftet med att lyfta
fram erfarenheterna av tidigare centraliserande reformer ar heller inte att sla fast vad som ar
battre och samre, utan att ge en bakgrund till hur centraliserande reformer motiverats, hur de
genomforts och vilka resultat som gar att tyda. Regionexperimenten i Sverige tyder dock pa
att det finns ett sdrskilt varde i att regioner far vdxa fram ”organiskt” snarare an att de
konstrueras ovanifran. Resultatet blir en oenhetlig regionstruktur, men forfarandet har gjort
att mekanismer har byggts in som hanterar de negativa foljderna av centraliseringen.
Forhandlingen mellan aktorerna i regionen, i forsta hand kommunerna, har lett olika typer av
kompromisser, eftergifter och kompenserande element. Ett exempel &r att vissa befogenheter
har getts at subregioner med specifika gemensamma intressen. I Vastra Gotaland ar
kommunerna en formell del av regionens beslutsstruktur. I bade Skane och Vistra Gotaland
forlades huvudstaden till en mindre stad for att undvika att den nya regionen skulle upplevas
som den storsta stadens region. I flera regioner deltar kommunerna aktivt i regionens
utvecklingsplanering. Med de har mekanismerna forbéttras den stora organisationens
legitimitet, samtidigt som den lokala nivan kan bibehalla en viss handlingskraft.

En slutsats som i alla handelser kan dras ar att den optimala storleken for
forvaltningsorganisationer varierar, enligt situation och verksamhet. En rad omstandigheter
spelar in, som sociala, kulturella och ekonomiska omstandigheter. Over tid kan
forutsattningarna ocksa forandras. En faktor som, nagot Overraskande, ofta spelar en
underordnad roll dr geografin. Landsbygdsutveckling ar ett koncept, ett forskningsfalt och ett
politikomrade som ytligt sett verkar fokusera pa landsbygdens forutsattningar, men det ar i
sjdlva verket en metod fOr att uppfatta och hantera just de forutsattningar geografin satter for
samhallsutvecklingen. Ett relativt nytt begrepp i det har sasmmanhanget ar landsbygdssakring.
Nasta kapitel beskriver det har begreppet i syfte att ge det en nddvandig omformning.
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3. Landsbygdssakring — ett behovligt koncept i en foraldrad
kostym

Centralisering och forvaltningsreformer som syftar till att skapa storre och starkare strukturer
leder oundvikligen till att geografin blir en faktor att rakna med. Efter en lang tid av akademisk
verklighet ddr geografin antytts fa en allt mindre roll — i en moderniserad, globaliserad och
digitaliserad varld — har intresset for geografins betydelse smaningom borjat vixa. Begreppet
landsbygdssakring, a4 andra sidan, ar tankt att vara ett verktyg for att beakta konsekvenserna
for landsbygdsomraden, men de geografiska termerna ar bristfélliga i begreppets forstaelse
och implementering. Det hdr kapitlet ska diskutera hur landsbygdssékringen som begrepp
kan och bor utvecklas. Den héar diskussionen inleds med att introducera tva andra begrepp,
spatial justice och social innovation.

3.1 Spatial rattvisa

Manskliga aktiviteter kraver oundvikligen utrymme, aktiviteterna sker alltid pa en specifik
plats (Soja 2010). Spatial justice dr i sig ett svaroversatt begrepp: en direkt 6versattning, spatial
rattvisa, ar svar att greppa. I korta ordalag handlar det om hur rittvisa ska uppnas utgaende
fran de geografiska forutsattningarna, samt platsens specifika omstandigheter. Spatial justice
ska ses som en forlangning, eller utvidgning, av det mer kdnda begreppet social justice, social
rattvisa. Soja (2010, s. 16) argumenterar for att forstdelsen av social rattvisa bor utvidgas
eftersom ”vi ar lika mycket spatiala som temporala varelser” (min 6versittning). Med det har
menar Soja att tiden, historien, tillsammans med sociala aspekter dar de tva faktorer som
vetenskapen liksom samhallets institutioner och byrakrati tar hansyn till, medan geografin ar
nagot som ofta inte beaktas. Roberts & Green (2013) menar pa samma sdtt att bade den
offentliga forvaltningen och den vetenskapliga diskussionen préglats av en ”geografisk
blindhet”. Det nyvaknade intresset for spatial justice handlar sdledes om att argumentera for
en mer nyanserad uppfattning av verkligheten, att vetenskapen och den offentliga
forvaltningen bor mata och analysera verkligheten i tre dimensioner, den sociala, temporala
och spatiala, inte enbart de tva forsta.

Soja anvander begreppet “friction of distance”, avstandets friktion, for att forklara varfor
manniskan har ett “avstandsminimerande beteende” och att manskliga aktiviteter foljaktligen
har en tendens att koncentreras geografiskt. I den ekonomiska litteraturen finns flera exempel
pa det hér i begrepp som kluster och agglomeration (Storper 2011). Geografisk narhet likstalls
i den har litteraturen med effektivitet, eftersom att det minimerar produktionskostnader och
ger en storre bendgenhet till teknologiska spridningseffekter och larande mellan aktorer.
Urbaniseringen dr ett annat exempel: sambhallets utveckling har pa det stora hela
karaktariserats av att mdnniskans bosattningar koncentreras allt mer.

Det finns otaliga exempel pa fall dar orattvisor ar uttalat spatiala, det vill sdga att de inte ar
enbart socialt och historiskt betingade, utan de har samtidigt ocksa en geografisk dimension.
Kolonialismen, apartheidpolitiken, gerrymandering och gated communities dr nagra exempel.
Spatial justice dr ett begrepp som utarbetades pa 1970-talet i urbana omraden for att beskriva
hur missgynnade stadsdelar formas. Dike¢ (2001, s. 1797) beskriver hur det ar just den
geografiska organiseringen som formar sadana omraden, till exempel genom att
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bostadsbyggandet, transportsystemen eller den lokala servicen pa ett eller annat satt ar
olamplig. Som en konsekvens har befolkningen i sddana omraden svarigheter att delta i
samhallet pa jamlika grunder — generation efter generation kan ha svarigheter att flytta till
“battre” omraden. Dikeg (2001, s. 1798) menar att spatiala omstandigheter pa sa sétt “inte bara
forstarker utan till och med reproducerar oradttvisor genom att sociala ojamlikheter och
problem stabiliseras” (min oversattning).

Dike¢ menar att Davies (1968) var den forsta som lankade samman réttvisa med geografin.
Anda sedan John Rawls (1971) introducerade sitt koncept distributional justice har
distributionen, férdelningen, av resurser haft relevans ocksa for det geografiska perspektivet
pa réttvisa. En vandpunkt for den insikten var Iris Youngs (1990) bok Justice and the Politics of
Difference som lade fram forslaget att ordttvisa “bor definieras i termer av fortryck och
dominans, snarare an distribution” (min dversattning). Dikeg bygger i sin tur vidare bade pa
Youngs tolkning och Henri Lefebvres idé om right to the city, det vill sdga att alla som bor i en
stad har likvardig rattighet till den. Dikeg fortydligar den hér teoribildningen med att den
rattigheten inte bara omfattar en rattighet att pa olika satt delta i stadens utveckling, utan att
det maste vara frdga om en “enabling right”, en méjliggorande rattighet. Med andra ord gor
fortryck och dominans att rattvisa inte kan forverkligas bara genom att ge rattigheter, utan
samtidigt maste det ombesorjas att de platser som upplever orattvisor faktiskt ocksd i
praktiken har likvardiga mojligheter att delta i samhallet. Det handlar alltsa om kapaciteten
att forma politiska alternativ till den rddande utvecklingen, att en plats har en reell majlighet
att inverka pa hur dess framtid formas.

Soja (2010, s. 18) menar samtidigt att den spatiala dimensionen av méanniskans liv bor forstas
som en “komplex social produkt”. Manniskans “levda utrymme” konstrueras av bade fysiska
och mentala faktorer, den ”socialt levda historien” fldtas ihop med det fysiska omkring oss,
och pa sa satt formar vi ”vara biografi och geo-historia” (min 6versattning). Det har kan te sig
komplicerat men &r egentligen ratt elementart. Vi har en klar uppfattning om att det ar
manniskan sjdlv som skapar sin historia, och det Soja menar &r att vi skapar var geografi pa
samma satt. Tank till exempel pa vilken betydelse en bro far for den enskilda manniskan eller
det lokala samhallet. Poangen har ar att geografin inte dr nagot statiskt — det ar nagot vi kan
paverka pa samma satt som vi kan paverka var historia.

Harvey (1996) menar ocksa att fast rdttvisa ar sammankopplat med universella begrepp som
frihet, jamlikhet och demokrati, s& kan det inte finnas nadgon universell och total férstaelse for
vad som ar rattvist, utan uppfattningen om vad som éar rattvist skiljer sig at fran plats till plats.
Det har betyder att vad som upplevs som rattvist kommer att vara olika bade 6ver tid och fran
plats till plats, samtidigt som det ocksa gar att paverka och modifiera. Rattvisa kan pa sa satt
sdgas vara platsbaserad. Jones et al. (2019:110) foreslar pa ett liknande satt att det kravs en mer
pluralistisk forstaelse av rattvisa, att vad som ar rattvist mer bor handla om valméjligheter.
Farrington & Farrington (2005) foreslar ocksa att social réttvisa endast kan uppnds genom
social inkludering, vilket betyder att rdttvisa har att gora med befolkningens mdjlighet till
deltagande i samhallet. Sens (2009:326) inflytelserika bok The Idea of Justice argumenterar pa
ett liknande satt att ”“det finns en intim forbindelse mellan rattvisa och demokrati” (min
oversattning).
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Andra forskare lyfter fram betydelsen av tillgangligheten (eng. accessibility) till service och
olika former av resurser. Farrington & Farrington (2005, s. 5) pastar att mdjligheten for
manniskor att delta i samhallsutvecklingen paverkas av fordelningen av resurser, och att
“tillganglighet, eller bristen pa den, kan ha paverkan pa den hdr fordelningen” (min
oversattning). Farrington & Farrington menar ocksa att tillganglighet inte gar att mata genom
statistik, till exempel pa trafikstrommar, for manniskors beteende paverkas av den struktur,
de végar, som redan finns. Tillganglighet bor darfér matas som mdjligheter, inte som beteende.
Den akademiska litteraturen som handlar om tillganglighet argumenterar for att tillgéanglighet
ar beroende av subjektiva behov, och att dessa i sin tur formas av inkomstnivaer, demografisk
struktur, industristruktur, kultur och varderingar. Smith (1977, s. 63) menar att manniskors
livschanser formas av sadana faktorer, tillsammans med placeringen av skolor, hélsovard,
butiker med mera. Behoven férandras over tid och med den teknologiska utvecklingen, och
darfor menar Farrington & Farrington att det dr svart eller omdjligt att faststdlla vad behoven
ar pa forhand, och att tillganglighet darfor i slutdndan blir en politisk fraga om fordelning av
resurser.

Sammanfattningsvis sa ar rattvisa for det férsta ndgot som ar socialt konstruerat och ser olika
ut fran plats till plats, for det andra ar uppfyllelsen av ocksa geografiskt betingad rattvisa (till
exempel i avldgsna landsbygdsomraden) i allra hogsta grad paverkbar, for det tredje ar
inkluderingen (dvs. vilka som har majlighet att delta i samhallsutvecklingen) en avgorande
faktor for hur rattvisan uppfylls. Pa senare tid har begreppet social innovation kommit att
anvandas allt flitigare for att beskriva lokala samhallens mgjligheter till egen utveckling. I
praktiken handlar social innovation om befolkningens och olika aktorers aktiva deltagande i
samhaéllsutvecklingen. Argumentet som fors fram i det har kapitlet ar darfor att social
innovation &r ett relevant begrepp for att forstad pa vilket satt spatial justice kan uppnas i
landsbygdsomraden.

3.2 Social innovation som en metod for deltagande, social inkludering och
spatial justice

Sociala innovationer har blivit ndgot av ett hypat uttryck under senare ar. Konceptet har
anvants som en metafor for 6vergripande strukturella férandringar i samhallet, genom vilka
nya institutionella former skapas. Behovet av sociala innovationer uppstar pa grund av den
naturliga forandring som alla samhallen upplever 6ver tid. Sociala innovationer uppstar pa sa
satt ur ett socialt behov, 16sningen tas fram i det sociala och resultatet dr en socialt hallbar
16sning som ar direkt fordelaktig for det lokala samhallet och de lokala invadnarna (Marques et
al. 2018). Losningen forbattrar méanniskornas livskvalitet och valfard. Losningen ar
nodvandigtvis inte ny, men den ar alltid ny i den specifika lokala kontexten.

Innovation &r ett begrepp som framforallt anvéants nar det galler foretagsutveckling, och
logiken nar det galler sociala innovationer ar liknande. For bagge typerna galler att en
innovation handlar om att existerande element kombineras pa nya satt, ofta genom att lara av
idéer och 16sningar som finns annanstans. Skillnaden mellan de tva dr att sociala innovationer
uttryckligen har ett socialt virde och att samarbetet och inkluderingen av manniskor i det
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lokala samhadllets utveckling dr centralt, medan foretagsinnovationer enbart siktar pa att
forbattra foretagets prestanda (Pol & Ville 2009).

Bock (2016, s. 555) menar att de flesta definitioner av sociala innovationer lyfter fram att “den
centrala tanken bakom social innovation &r att det ar en process for forandring som baseras pa
socialt samarbete och socialt larande, att det &r ett svar pa obesvarade behov, och att samhallet
ar den arena dér den har forandringen ska dga rum”. Bock (2016, s. 557) ser social innovation
som ett svar pa den besparingspolitik som bedrivits i utvecklade lander efter finanskrisen
2008, vilket har gjort att “valfardsstaten reformerats och dess tidigare princip att tillhandahalla
service at alla medborgare ifragasatts” samt att “servicen har begransats och centraliserats,
vilket gjort att medborgare i avldgsna omrdden hamnat i en ogynnsam situation” (min
oversattning). Det kan handla om allt fran nya organisationsformer som inkluderar nya
grupper av manniskor, eller processer som utvecklar den lokala kulturen till larande och
innovativt tdnkande (Bosworth et al. 2016). Sociala innovationer kan darfor vara bade
resultatet av en process eller processen i sig. Process-delen handlar om mobilisering av aktorer
och att designa och implementera den specifika aktiviteten. Resultat kan till exempel vara en
ny metod for kollektivt agerande eller en ny styrningsprincip (Neumeier 2017). Sociala
innovationer ar pa sa sitt en handling eller aktivitet som bade &r ett resultat av och leder till
samarbetsprocesser, sjalvbestimmande och politiskt bemyndigande.

Ofta forknippas sociala innovationer med sa kallade sociala foretag, som har som malsattning
att adressera en specifik samhallsutmaning, vilket betyder att det kan rora sig om valdigt olika
typer av verksamhet. P4 landsbygden ar det forstds de samhallsutmaningar som géller just
dar som sociala foretag inriktar sig pa. Har kan det till exempel handla om att ett byasamhalle
Overtar en butik som dr pa vag att laggas ner, att ett kooperativ ordnar kollektivtrafik dar
sadan inte ansetts 16nsam, eller att ett gemensamt dgt aktiebolag inhyser offentlig halsovard
pa ett omrade dar det offentliga inte velat satsa i nya fastigheter. Det dr darfor mojligt att
definiera sociala innovationer som processer dér lokalbefolkningen och andra relevanta
aktorer deltar och inkluderas direkt i den lokala samhallsutvecklingen. De blir ett lokalt svar
pa ett lokalt behov, och kan pa sa sdtt sdgas adressera spatiala orattvisor. Sa langt ar fragan
om sociala innovationer enkel. Det finns dock skél att ga djupare in pa den problematik som
moter fOrsoken att svara pa samhallsutmaningar i landsbygdsomraden. Vi borjar med att se
ndrmare pa behovet av att manniskor kan delta i samhallsutvecklingen.

Den representativa demokratin mar allt simre. Allt farre &r medlemmar i politiska partier, allt
farre rostar i allmanna val, allt fler rostar pa partier som beskylls for att vara populistiska, allt
fler misstror de offentliga strukturerna. Det star samtidigt klart att vi inte annu funnit nagon
fungerande handlingsplan for att adressera den frustration som vissa befolkningsgrupper
verkar kdanna gentemot den rddande samhallsutvecklingen. Ett exempel pa en teoribildning
som velat adressera det upplevda demokratiunderskottet dr den deliberativa demokratiteorin
(deliberative democracy theory), som bland annat forordat anviandandet av sa kallade
medborgarjuryn, eller medborgarrdd, som genom sin sammansattning skulle representera
befolkningens (eller specifika befolkningsgruppers) asikter. Aven om det visat sig vara ett
fungerande komplement till den representativa demokratin, s& har upplagget uppenbara
problem. Dels genom att relevansen ar oklar (Nordberg 2014): medborgarraden ar radgivande
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och det ar sist och slutligen de officiella organen som bestimmer. Dels adresserar det inte
fragan om empowerment (Nikkhah & Redzuan 2009), att manniskor kanner sig forbisedda och
icke horda, att de genom det radande systemet inte aktivt inkluderas och bemyndigas att delta
i samhallsutvecklingen utanfor allméanna val (forutom det fatal som deltar i medborgarrad).
En alternativ teoribildning handlar darfor istédllet om att engagera medborgare enligt intresse
(eng. stake), det vill sdga enligt vilka aktorer som kan anses vara intressenter (stakeholders) i
den aktuella fragan (se Nordberg & Pettersson 2018:21-22 for narmare beskrivning av den har
litteraturen). Tanken har ar att det direkta deltagandet av intressenter svarar mot kravet pa
storre inkludering och deltagande, och att legitimiteten for beslut pa sa satt ska oka. Det storsta
problemet i den hér formen av deltagande ar att det rddande politiskt-byrdkratiska systemet
haft svart att bade anpassa sig och acceptera ett mer omfattande direkt inflytande for
intressenter.

Det ar anda ett liknande forfarande som under en langre tid férordats av vetenskapen. Den sa
kallade platsbaserade utvecklingen (place-based development) innebér att utvecklingen ska
baseras pa platsens specifika egenskaper och vilja. Vilka resurser och mdojligheter har varje
plats, vilka behov vill och behéver man tillgodose? Det har kraver ingaende kunskap om
platsens karaktar, och fOr att fa fram saddan kunskap krévs i praktiken ett aktivt deltagande av
lokala aktorer och invanare. Platsbaserad utveckling &dr en central del av EU:s
utvecklingspolitik, och har dven gjort avtryck i de nationella programmen. Inte minst ar fallet
sa i landsbygdsutvecklingspolitiken, till exempel genom det landsbygdspolitiska
helhetsprogrammet 2014-2020, déar den plats-baserade tanken har en central position. EU:s
LEADER-program &r ett annat framtrddande exempel. Den s& kallade “ny-endogena
modellen” for landsbygdsutveckling motsvarar i stort satt LEADER-metoden, och innebar att
landsbygdens utveckling ska basera sig pa lokala resurser och samarbeten, men att det
samtidigt behovs kontakter till externa aktorer som kan bidra med kunskap och resurser som
saknas lokalt (Ward et al. 2005). LEADER-metoden har samtidigt kritiserats for att den gynnar
redan priviligierade omraden och aktorer, eftersom det dr sddana som ofta dr de som har
resurser att producera goda projektansokningar (Skerratt and Steiner 2013; Shortall 2008).

Social innovation har péa senare tid introducerats pa det har forskningsféltet. Vad bidrar
begreppet med egentligen? Neumeier (2012) menar att for att den ny-endogena modellen ska
fungera sa kravs det att det utvecklas strukturer som gor att den fungerar, strukturer som kan
inhysa kreativitet, nya visioner och idéer. Med det hdr syftar Neumeier pa
samarbetsplattformar, tillit mellan aktorer och den gemensamma lokala eller regionala
identitet som saddana strukturer kraver. De har strukturerna dr de som Neumeier menar &r
sociala innovationer, och forhallandet mellan den ny-endogena modellen och sociala
innovationer ar da att det senare ar det verktyg som det férra behover for att fungera.

Bock menar samtidigt att social innovation inte bor forstas som nagon form av sjalvhjalp, det
vill sdga ett antagande att det ar de lokala samhaéllena som sjédlva ska ta sig ur sina svarigheter.
Enligt ett sdidant antagande riskerar social innovation att utséttas for liknande kritik som
LEADER-metoden, namligen att svaga lokala samhéllen med stor sannolikhet skulle hamna
utanfor utvecklingen. Istdllet, menar Bock, bor social innovation inte bara vara en process pa
den lokala nivan, utan samtidigt vara ett krav pa forandring ocksa pa hogre nivaer. Pa det har
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sdttet menar Bock att social innovation bor ses som en metod for att flytta perspektivet fran att
uppfatta lokala landsbygdssamhaéllen som separata verkligheter till att se “en mer foranderlig
bild av aktorer som skiftar och funktionella natverk som arbetar pd manga platser och bade i
urbana och rurala verkligheter” (Bock 2016, s. 569). Bock menar séledes att begreppet sociala
innovationer har potential att beskriva landsbygdsutvecklingen som en helhet dar initiativ av
lokalbefolkningen ldnkas samman med andra samhaéllsaktorers agerande pa bade lokal och
hogre niva. Viktiga aktorer i landsbygdsutvecklingen blir da inte enbart lokala foéreningar,
foretag och kommuner, utan ocksa till exempel hogskolor, stora nationella foretag, staten,
bredbandsbolag och halsovardsforetag. Jessop et al. (2013) uppfattar social innovation pa ett
liknande sdtt och menar att den sociala innovationen kraver att det finns ndgon aktor som
hjélper till med att sprida goda exempel och sammankoppla olika initiativ. Samhallet med
dess organisationer och institutioner maste saledes omstruktureras sa att sociala innovationer
bade tillats och framjas. Det ar sdledes mojligt att tolka Bocks och Jessops visioner for sociala
innovationer i landsbygdsutvecklingen som en utvidgning av Neumeiers definition, dar
sociala innovationer inte bara &dr verkty for lokal landsbygdsutveckling, utan for samhallet
som helhet. Samarbetsplattformar och tillit behdvs mellan alla samhallsaktorer. Fran
landsbygdsutvecklingens perspektiv skulle det hdr innebéra inte bara en battre kompetens till
innovationsutveckling i det rurala, utan ocksa att kunskapen om det rurala skulle 6ka ocksa
bland externa aktorer.

Sammanfattningsvis kan det sdgas att sociala innovationer utgdr strukturen enligt vilket
samhallet fungerar efter. Att ta fram nya sociala innovationer innebér att forbdttra den har
strukturen enligt de fordndrade forhallandena. I landsbygdssammanhang har det senaste
halvseklet i huvudsak handlat om anpassningen till en ekonomi som allt mindre bygger pa
primérnaringar och dér utbildning och boendemiljo fatt en allt storre roll. Samtidigt, och
kanske framforallt i nutid, har det handlat om att anpassa strukturerna efter minskande
befolkningsstorlek och ekonomiska resurser. Betydelsen av begreppet sociala innovationer
blir da att fa verktyg for att stoda och skynda pa fornyelsen av de hér strukturerna. Det gar att
gora i det lokalt rurala, men i enlighet med Bock och Jessops forslag borde innovationer av de
sociala strukturerna omfatta samhallets helhet. Hur kan sociala innovationer da stodas?

En fordelaktig grund for sociala innovationer att vixa fram &r dels ett sammanhallet lokalt
samhaélle med gott om socialt kapital, dels behover det lokala samhallet kontakter till externa
resurser. Neumeier (2017) menar att en myndighet, till exempel kommunen eller staten, kan
paverka det lokala samhallets “mandverutrymme” genom att ge sjdlvbestimmanderatt eller
ekonomiskt stod. Daremot dr det svart att paverka den lokala aktiviteten och bendgenheten
att skapa engagemang. Forandringar i det lokala har visat sig vara mest framgangsrika om de
startas av lokala aktorer som svar pa ett direkt lokalt behov, for att det ger de basta
forutsattningarna for att skapa engagemang och stiarka den sociala sammanhallningen.
Neumeier menar dnda att en extern aktor, som en myndighet, ett foretag eller en hogskola,
kan framja sociala innovationer genom att stodja lokala aktorer med kunskap och resurser,
utan att direkt styra vilka initiativ som kommer att tas.

Pa basen av ett omfattande datamaterial har Neumeier (2017) sammanstallt tre faktorer som
paverkar utvecklingen av sociala innovationer (se Tabell 2). De tva forsta handlar om att den
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specifika sociala innovationen ska vara fordelaktig for lokalsamhallet och finna gensvar bland
lokalbefolkningen, det maste finnas tillgang till externt stod i form av finansiering och expertis,
och organisationsstrukturen och den juridiska situationen maste tillita den sociala
innovationen. Den tredje faktorn som Neumeier lyfter fram &r den lokala kapaciteten att agera,
vilket antas bero pa dels det sociala kapitalet och den lokala kompetensen, dels pa
tillgangligheten till arbetsplatser och service.

Tabell 2. Faktorer som framjar eller hindrar utvecklingen av sociala innovationer (Neumeier
2017:37-41).

1) Faktorer som dr fordelaktiga for den dvergripande innovationsprocessen

*  Hur fordelaktig ar innovationen

*  Hur vél stimmer innovationen 6verens med lokala erfarenheter/behov/varderingar

= Ivilken utstrdckning kan innovationen testas i verkliga forhallanden

*  Hur vél kan resultaten forutses

2) Faktorer som bestammer “mandverutrymmet” for det néatverk av aktorer som tar fram den
sociala innovationen

* Finansieringsmojligheter

= Stod av det offentliga (t.ex. i form av rddgivning eller ingédng av partnerskap)

* Den offentliga organisationsstrukturen (t.ex. forsiktighetskulturer, stark sektorseparering,
fragmenterade resurser och kompetens)

» Juridiska forhallanden (vad lagstiftningen hindrar eller framjar)

3) Faktorer som paverkar den lokala deltagandeprocessen

*  Socialt kapital

* Vilja att delta

*  Deltagarnas kompetens

Anledningen till att spatial justice och social innovation beskrivits har dr framforallt att de ar
begrepp som i forskningen identifierats vara relevanta for att forstd pa vilket satt
landsbygdsomraden paverkas av den allmdnna samhallsutvecklingen, och pa vilket sitt en
positiv utveckling kan framjas. Landsbygdssakring har introducerats som en metod for att
analysera konsekvenserna av myndighetsbeslut och forvaltningsreformer for landsbygden. I
foljande kapitel ska den gangse metoden for landsbygdssakring beskrivas, for att senare
speglas mot de idéer spatial justice och sociala innovationer lyfter fram.

3.3 Vad ar landsbygdssakring och vad skulle det kunna vara?
Landsbygdssakring (fin. maaseutuvaikutusten arviointi, eng. rural proofing) ar ett verktyg
som introducerats for myndigheter att beakta konsekvenser av beslut for landsbygden. Den
bakomliggande tankegangen ar att de foljder ett beslut far kommer att vara olika for till
exempel tatorter, stadsndra omraden, landsbygd och glesbygd. Landsbygdssakring ar pa sa
satt ett forsok att sdkerstdlla att invanare bosatta overallt i landet far en likvardig politisk
behandling. I praktiken ska saledes de varierande forutsattningar som rader i landet kunna
beaktas i planeringsskedet av politiska beslut. Som bendmningen antyder &ar det ofta
konsekvenserna for just landsbygden som negligeras i beslutsfattandet. Verktyget anses ge
mojlighet att se landsbygdsperspektivet i beslut, vilket i praktiken ofta har att gora med de
geografiska forhallandena. I fraga om forvaltningsreformer ar deras syfte ofta att skapa storre
organisationer som har maojlighet att inhysa en mer specialiserad och kvalitetsmassigt battre
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kompetens. Med geografiska glasogon kan dock reformen gora att avstandet dkar, tidsmassigt
eller kulturellt, for delar av befolkningen, vilket leder till forsamrad service eller till och med
livsfara. Landsbygdssakring anvands i den finska forvaltningen, och i lander som
Storbritannien, Norge och Kanada &r det ocksa en etablerad metod.

Begreppet landsbygdssakring har sitt ursprung i den forstaelse som véxte fram pa EU-niva i
slutet av 1980-talet, att ett ensidigt stod till jordbruket inte &r tillrackligt for att utveckla
landsbygdsomraden. Det direkta jordbruksstodet kompletterades foljdriktigt smaningom
med en bredare riktad finansiering av landsbygdsutveckling. Det hér ledde i sin tur till att
aven medlemsstaterna insadg behovet av att beakta de speciella férutsattningar som rader i
landsbygdsomraden vid sidan av jordbrukets utmaningar. Storbritannien var tidigt ute och
utvecklade kring millennieskiftet en modell for landsbygdssakring dar ett
regeringsdepartement har ansvar for att andra departement uppfyller de krav som
landsbygdsséakringen kraver (Shortall & Alston 2016:37).

I Finland ar Landsbygdspolitiska radet (MANE) ansvarigt for arbetet med landsbygdssékring,
men sjdlva utférandet ligger liksom i Storbritannien pa varje departement. Landsbygdssakring
har i Finland ansetts framja regional jamlikhet och en rattvis behandling av invanarna pa
landsbygden, samt utgora en metod for att bevara verksamhetsmajligheterna pa landsbygden.
MANE ar ansvarig for verktyget i Finland, men landsbygdssakring ar frivillig, vilket har setts
som en forutsattning for att den 6verhuvudtaget ska kunna existera i en redan fullbelastad
forvaltning. Frivilligheten har dock gjort att metoden ofta bortprioriteras till forman for
obligatoriska atgarder (Tillvaxtanalys 2016).

I Finland varierar det praktiska genomférandet av landsbygdssakring. Vanligen
sammankallas fortroendevalda, tjanstemdn och olika organisationsrepresentanter for att
identifiera och beskriva konsekvenser for landsbygdsomraden. En checklista har
sammanstallts for att ge vdgledning om vilka typer av konsekvenser som kan vara aktuella
(Tillvaxtanalys 2016:65):

* Naringarna, foretagandet och sysselsédttningen pa landsbygden

e Kompetens och innovationer pa landsbygden

e Boendet och servicen (volym, kvalitet, pris och tillganglighet) pa landsbygden

» Tillgangligheten, férbindelserna och fungerande infrastruktur

e Attraktionsfaktorer och starka sidor hos landsbygden

e Den sociala sammanhallningen, det sociala kapitalet, nardemokratin och beaktandet
av lokala forhallanden

Landsbygdssakring har haft en relativt undanskymd plats i vetenskapen. En sokning pa “rural
proofing” pa Google Scholar ger till exempel knappa 600 tréffar, vilket maste anses vara
magert da det ar snart tva decennier sedan verktyget borjade anvandas. En mer kvalitativ
genomgang av forskningen ger ocksa vid handen att det finns endast ett fatal rigordsa
undersokningar av dess funktion. En forklaring ar att metoden helt enkelt inte varit sa vl
anvand. Storbritannien ar det enda landet som har en langre period av erfarenheter av dess
anviandning, vilket medfort att 6vriga lander i stor sett tagit efter den brittiska modellen. Tiden
tycks danda inte ha runnit ut for den hdr metoden. EU har till exempel klart deklarerat att
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atgarder behovs for landsbygdens utveckling och att just landsbygdssdkring &ar den
nodvindiga metoden: “The Commission is ... committed to promoting a "rural proofing"
mechanism” (European Commission 2017, s. 22). Landsbygdssakring fick nyligen ocksa for
forsta gangen en sarskilt tillignad lag, pa Nordirland (The Rural Needs Act 2016).

Det existerar saledes en efterfrigan pa ett verktyg for att beakta konsekvenser for
landsbygdsomréaden. I de fa studier som gjorts har dock en hel del kritik kommit fram (se
Atterton 2008; Shortall & Alston 2016). Utvarderingar av den engelska modellen har varit
kritisk och pekat pa att landsbygdssakringen inte kommit in tillrackligt tidigt i processen, att
sakringens inflytande ofta varit svag, att lokalsamhallena inte kommit till tals och att det varit
svart att ta fram dokumentation pa faktiska forhallanden som wunderlag for
konsekvensanalysen (Defra 2015; House of Lords Select Committee 2018). Sherry & Shortall
(2019) riktar i en nyligen publicerad artikel stark kritik direkt mot metodens utgangspunkter.
Det centrala i forfattarnas kritik ar att landsbygdssakringen utgér fran en dikotomi, en
tudelning av verkligheten dar stad och land ar tva separata och homogena enheter. Den har
tudelningen etablerades i och med industrialiseringen, da den ocksa hade en viss relevans
genom att den beskrev omraden som & ena sidan omformades i och med etableringen av
fabriker och en ny urban livsstil, medan andra omrdden & andra sidan fortsatte sin
sjdlvforsorjande livsstil. Den hédr distinktionen har gradvis tappat relevans och kan nu sigas
vara direkt missvisande for hur verkligheten ter sig (Brown & Cromartie, 2004). Landsbygden
har, precis som samhallet i Ovrigt, forandrats efter industrialiseringens dagar, och en
postindustriell verklighet har intrdtt. Landsbygden beskrivs numera med begreppet
postproduktivism, vilket betyder att den tidigare produktivismen och fokus pa effektivering
av primdrndringar bytts ut mot en betydligt mer mangfacetterad landsbygdsekonomi (se
Burton & Wilson 2012). Medan primérnaringarna som kalla till inkomst numera beror endast
ett litet fatal pa landsbygden sd har andra ekonomiska former intrdtt. Inte minst har
manniskans rorlighet gjort att landsbygdens sociala sammansattning ser helt annorlunda ut
an under industrialiseringens tidevarv. Pendling, sommarbostader och landsbygdsturism ar
nagra exempel pd rorelser som suddar ut gransen mellan det urbana och det rurala.
Informationstekniken gor att en perifer position inte behdver betyda att man inte kan ta del av
och delta i den offentliga samhallsdebatten. Impulser fran det urbana nar blixtsnabbt det
rurala och vice versa. De blir verkligheter som sammanblandas: rurban har blivit ett etablerat
begrepp (se Nordberg 2018, s. 13-18 for en mer ingdende beskrivning av landsbygdens
omvandling).

Allt det har gor att den imagindra grans som under industrialiseringen ritades upp kring
stadsomraden for att markera skillnaden mellan det utvecklade och det outvecklade i stort sett
suddats ut. Det gar annu att finna generella skillnader mellan det urbana och det rurala, men
pa samma satt gar det att hitta generella skillnader mellan olika typer av urbana omraden &
ena sidan och olika typer av rurala omraden & den andra (Brown & Cromartie, 2004). Sherry
& Shortall (2019) lyfter fram att den radande modellen for landsbygdssakring bygger pa en
tudelning av stad och land, och eftersom den har tudelningen ar felaktig sa blir dven
landsbygdssakringens metoder missriktade. Forfattarna menar att forskningen pa
landsbygdens missforhallanden darfor ocksd misstolkas d& en policy for landsbygden ska
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utarbetas. De missforhallanden som utpekas utgor inte grunden for att ta fram atgarder pa de
specifika problemen, utan forestdllningen om dikotomin stad-land gor istéllet att de rurala
forhallandena jamfors med ett urbant ideal. P4 sd satt blir atgarderna inte ett svar pa
utmaningarna, utan landsbygdspolitiken formas med det urbana som utgangspunkt och med
en pa avstand tagen forestdllning om de behov landsbygden har. Istdllet, menar Sherry &
Shortall (2019), att det finns en diversitet pa landsbygden, det vill sdga att forhallandena och
utmaningarna ar olika i olika landsbygdstyper, att vissa omraden har stora utmaningar medan
det gar bra for andra:

“Den rurala mangfalden kraver en identifiering av den specifika rurala politik som
behover adresseras, och det krdver att strategin varierar mellan olika rurala
omrdden. Den har typen av approach erkdnner att det rurala dr varierande i sig
sjalvt ... approachen erkdnner att vissa rurala regioner blomstrar och att det rurala
inte bara ar en kategori som motsvarar det missgynnade” (Sherry & Shortall 2019,
s. 343, min Oversattning).

Forfattarna menar att en anledning till att landsbygdssakringen inte kunnat beakta den rurala
mangfalden &r att det varit friga om en enda process, ddar bedomningar i stort sett gjorts pa
avstand, med generella kategorier for det rurala. En relaterad anledning till det har
misslyckandet &ar sjilva genomforandet, att det i likhet med mycket annan
myndighetsutovning utgar fran ett top-down-genomforande. Sherry & Shortall (2019),
refererande till Saraceno (2013), konstaterar att det dikotomiska tdnkandet dr kdnnetecknande
for ett top-down-genomforande, helt enkelt for att det ar mycket enklare att genomfora pa det
sattet.

Sammanfattningsvis kan det konstateras att landsbygdssakring, som det genomfGrts i
praktiken, dr ett langt ifran optimalt verktyg. Det centrala problemet verkar vara svarigheten
att adressera de faktiska forhallandena, och problemet kan harledas till den
myndighetsutdvning som ar gangse, det vill siga en toppstyrd modell som kraver att
kategorier och forhdllanden generaliseras fOr att vara hanterliga. Steget ar forstas langt till att
genomfora en process som utgdr fran specifika och varierande lokala forhallanden.
Forskningen ar dock entydig: landsbygdssakring maste ga mer i riktningen nerifran-upp an
uppifran-ner, det vill sdga att sdkringen maste i storre utstrackning baseras pa de lokala
forhallandena och pa att direkt inkludera de lokala samhdllena i sdkringen. Kritiken mot
metoden har varit omfattande, och landsbygdssakringen bor utvecklas i en sddan riktning for
att vara relevant for de missférhédllanden som rader. Det teoretiska paket som diskuterats har,
med begreppen spatial justice och social innovation i centrum, kan vara till hjalp for att forma
en sadan riktning. Med spatial justice synliggors dels de geografiska forutsiattningarnas
paverkan, dels geografins viaxelverkan med sociala och kulturella férhallanden. Spatial justice
visar att platser har olika forutsattningar, men att de samtidigt ar relativa och paverkansbara.
Pa sa satt pekar spatial justice pa vilka forutsattningar som verkar hindrande pa platsens
utveckling: vilka faktorer hindrar tillganglighet, vilka faktorer hindrar mobilisering? Genom
social innovation blir sedan de tillgangliga verktygen synliga: vilka lokala och externa aktorer
kan engageras, vilka lokala och externa resurser kan anvandas? Utgangspunkten blir saledes
att landsbygdssakring ska vara en metod som ser det lokala som en aktor ocksa i storskaliga
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nationella reformer. Utgdende fran forskningen pa landsbygdsutveckling ar tesen att det
lokala samhallets aktivering ar nodvandigt for att dstadkomma en hallbar utveckling. Med
hjélp av de har bada begreppen blir landsbygdssakringen foljaktligen en metod for att forutse
konsekvenser av centraliseringsreformer pa de lokala samhaillenas mdjligheter att sjdlva
formulera sina behov och mdéjliga 16sningar pa de problem som identifieras.

For att fa ytterligare underlag for de har antagandena ska vi se pa de faktiska reaktionerna pa
centraliseringsreformer i Osterbotten, bdrjandes fran kommunala och regionala tjansteman
och fortsattande med lokalbefolkningens reaktioner. Forst ska dock studiens kontext och
upplédgg presenteras.
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4. Hur har studien gjorts?

Kontexten for foreliggande undersokning ar den sa kallade Landskaps- och virdreformen, som
gick i stopet varen 2019 och innebar regeringen Sipilds avgang. Reformens detaljer finns att
lasa annanstans® och kommer inte att beskrivas ndrmare hdr. Den centrala ansatsen till
reformen var att komma till ratta med ett problem som ocksd KSSR-reformen ar 2005 forsckte
ratta till, namligen att varden var for splittrad, att det behdvdes bredare axlar ocksa for
hédlsovarden, och att samkommunerna (framforallt sjukvardsdistrikten  och
landskapsforbunden), med sina indirekt valda fullméaktigeférsamlingar upplevdes vara utom
kontroll for kommunerna och ddrmed i ndgon man vara odemokratiska. Med alla typer av
vard samlade i en organisation skulle patienten lattare kunna styras till ratt stalle. En viktig
motivering till den har férandringen handlade om effektivitet, att patienter i ett tidigt skede
skulle styras till rdtt typ av vard for att undvika att den dyra specialsjukvarden engageras i
onddan.

De tidigare regeringarna Katainen och Stubb hade tvingats ge upp en 16sning dar omfattande
kommunsammanslagningar skulle ge tillrackligt stora axlar och demokratisk forankring. Da
regeringen Sipila tilltradde var darfor manegen krattad for en 16sning med starkare regioner.
Foljaktligen gavs Centern en majlighet att avsluta det regionbygge som inletts pa 1990-talet
och slutligen kunna forma starka regioner med egen skatteratt och legitimitet genom direkta
val av landskapsfullméktige. En politisk kompromiss mellan regeringspartierna gjorde
aterigen att resultatet blev tudelat: regionerna skulle stirkas, men den nog sa vasentliga
skatterdtten skulle inte bli av och reformen skulle samtidigt ppna upp for marknadslosningar
dar landskapen enbart skulle bli anordnare och externa aktorer skulle skota sjdlva
serviceproduktionen. Ett krasst konstaterande, som dven understods av de intervjuade
regionala tjdnstemannen nedan, ar att de framtida landskapens forutsattningar till sjalvstyre
kringskars i praktiken utan kontroll 6ver den egna budgeten. Regeringen sag istallet
kontrollen 6ver budgeten som central for att komma till rdtta med kostnadsokningen. Den
storsta forandringen fran det lokala perspektivet var att hédlso- och socialvarden, 60 procent av
kommunernas totala budget, skulle flyttas fran kommunerna till de nya landskapen. De har
ingredienserna, framforallt minskningen av kommunernas verksamhet och makt samt den
omfattande marknadifieringen av tidigare offentliga tjanster, gjorde att reformen beskrevs
som den storsta forvaltningsforandringen i Finlands historia. Reformen var bred pa sa stt att
den forutom hélso- och sjukvérd ocksa omfattade de regionala myndigheterna som arbetar
med allt frdn miljoférvaltning till landskapsplanering, men budgetmadssigt dominerade
vardfragorna. Varden dr ocksa nagot som ligger ndra manniskan, vilket antagligen bidragit till
att den allmédnna debatten i stor utstrackning kom att handla om vardens utveckling, i likhet
med de erfarenheter som beskrivits i de svenska regionaliseringsprocesserna.

Enligt den politiska logiken skulle denna omfattande forandring genomdrivas under
regeringens fyradrsperiod, innan en ny regering hann komma till makten med nya
malsattningar. Med de har forutsiattningarna blev reformen toppstyrd — de centrala
malsattningarna faststédlldes av regeringen, med mycket liten direkt kommunikation med

3 Se t. ex. https://alueuudistus.fi/sv
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faltet. Den snabba takten gjorde samtidigt att genomférandet pa lokal och regional niva var
ratt litet detaljstyrt. Till exempel hann aldrig nagra lagar stiftas som skulle ge ramar for
reformens implementering.

Ovanstédende beskrivning ar ett forsok att ge kontexten for den undersokning som genomféorts
som underlag for den har rapporten. Personer har foljaktligen intervjuats i ett lage da Sipilds
reform dnnu var en realitet. Aven om det rddde en osékerhet om reformen skulle lyckas ga i
mal sa skapade reformprocessen en insikt om att forandringar ar pa kommande, och att de i
huvudsak kommer att leda till att den offentliga forvaltningen centraliseras. De flesta
respondenter var overtygade om att centraliseringsforsok kommer att fortsatta aven om
reformen skulle falla.

4.1 Landsbygdstyper, intervjuer, workshops och statistisk bakgrundsdata

En utgangspunkt i projektet har varit att landsbygdens forutsattningar ar mycket varierande,
och att det foljaktligen ar svart att undersoka konsekvenser for landsbygden som helhet. For
att gora undersokningen hanterlig gjordes darfor ett urval av fallstudier i omraden som
forvantades ha olika mojligheter att mota utmaningar av centraliseringar. Det forsta
uppdraget i projektet blev att definiera landsbygdstyper med varierande forutsittningar. Ar
2013 kom Miljoministeriet ut med en klassificering av den finska geografin utgdende fran
sofistikerade berakningar av till exempel befolknings- och bebyggelsetathet, pendlingstider
och -avstand, antal foretag och antal arbetsplatser. Sju kategorier introducerades pa basen av
de har berdkningarna, ddar “Inre stadsomrade” och “Glesbygd” utgjorde ytterligheterna (se
Miljoministeriet 2013; Andersson et al. 2016:50). Av dessa sju kategorier beskrevs fyra avdem
som landsbygd, namligen ”“Lokala centra pa landsbygden”, Stadsnira landsbygd”,
”Kéarnlandsbygd” och ”Glesbygd”. De har kategorierna anvands inte rakt av for de
landsbygdstyper som anvdnds i projektet, utan som ett underlag och en vagledning. Till
exempel gjordes ett val att undersoka omraden som ar sarskilt utsatta for centralisering, vilket
uteslot den stadsndra landsbygden, som antas ha relativt goda forutsattningar att anpassa sig
till centraliseringar. “Karnlandsbygd” forvantades vara en for allman kategori innehallande
varierande forutsattningar i sig. Skdrgarden dr ocksa en sarskild typ av landsbygd som i
ministeriets klassificering hamnar under kategorin glesbygd, fastan skdrgardssamhallena ar
mycket olika de byar som finns i glesbygden. Foljande landsbygdstyper definierades utgéende
fran det hdr resonemanget med en forvantning att de ger varierande utslag i fradga om
forutsattningar att hantera centraliseringar:

1) Perifera lokala centra pd landsbygden ar placerade langt fran regionala tillvaxtcentrum och
maste darfor vara sjalvforsorjande i de flesta avseenden. Ingen sadan klass
identifierades i ministeriets klassificering i Osterbotten. Till exempel Nykarleby och
kommunerna i Syddsterbotten hade aningen for litet befolkningsantal och/eller
bebyggelsetithet och kategoriserades istillet som kdrnlandsbygd. Anda motsvarar de
tre sydosterbottniska kommunerna en plats dar behovet av att vara sjalvforsorjande
ar patagligt, och det finns i alla fall en potentiell formaga att ocksa producera en bredd
av service sjdlva. Sydosterbotten viljs darfor som fallstudie i den har kategorin, med
hypotesen att det ar ett omradde som &r starkt motiverat att mobilisera mot
centraliseringar.
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2)

3)

4)

Skirgdrden ar perifer bade vad gdller avstand och tid, men har tack vare det tita
bebyggelsemonstret en god grogrund for en stark lokal identitet och gott om socialt
kapital. I ministerieklassificeringen hamnar skargarden i huvudsak i kategorin
glesbygd, just pa grund av att tidsavstinden &r stora. Vi antar dock att
forutsattningarna att mota centraliseringar skiljer sig at fran glesbygden och att
karaktdren ar sa pass speciell att skargarden behover utgora en egen kategori. De har
omradena antas ha stark motivering att motstd centraliseringar, samtidigt som de
ocksd antas ha goda forutsittningar att mobilisera sin befolkning. I Osterbotten &r
Bergo en lamplig fallstudie eftersom det har en permanent bosittning som nar
fastlandet enbart genom en farjeférbindelse.

Randomrdde for pendling ar landsbygdsomraden som i nagon utstrackning ar beroende
av ett regioncentrum, men som samtidigt behover ha lokal service {for att vara
attraktiva som boplatser. Enligt ministeriets kategorisering motsvarar de har
omradena karnlandsbygd, men placerad pa gréansen till den stadsnédra landsbygden.
De har omradena antas ha svagare motivation att motsatta sig centraliseringar och
varierande forutsittningar att mobilisera befolkningen. I Osterbotten finns flera
mojliga studieomraden i omgivningen kring Vasa och Karleby. Maxmo viljs har som
studieomrade, eftersom det ar ett omrade som ligger val till f6r pendling in till Vasa,
samtidigt som skargardsomradena i Maxmo ar klassificerade som glesbygd enlig
ministeriet och borde ha storre behov av att vara sjalvforsorjande, vilket kan antas ge
en spanning i forsok att mobilisera befolkningen.

Glesbygd har liten befolkningsmangd och gles bebyggelse, vilket gor det svart att
upprétthalla lokal service, samtidigt som avstanden bade till kommunala och regionala
centrum dr langa. I motsats till skargarden s& antas de har omradena ha svag social
sammanhallning, vilket i sin tur troligen paverkar mdgjligheterna att mobilisera
befolkningen. Anda férvintas motstandet mot centraliseringar vara starkt. Det mest
avligsna och mest utsatta omradet for centraliseringar i Osterbotten &r
landsbygdsomradena langst soderut, det vill sdga byarna som innan
kommunsammanslagningen med Kristinestad utgjorde kommunen Sideby.
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Figur 1. Karta av Osterbotten och de utvalda fallstudierna.

Undersokningen genomfors i fyra steg. Forst undersoks statistiska bakgrundsfaktorer for varje
omrade. Data fran Statistikcentralen anvands for att beskriva omrddenas karaktar vad galler
befolkningsstruktur, industri och arbetsplatser, pendling etc. Det hdr materialet kompletteras
med uppgifter fran de berérda kommunernas hemsidor angdende placering av service och
administrativ och politisk struktur.

Den andra delen av undersokningen bestdr av atta semistrukturerade intervjuer med
tjansteman i de berérda kommunerna, samt i regionala organisationer som
landskapsforbundet, NTM-centralen och sjukvardsdistriktet. Malsdttningen med de har
intervjuerna dr flera. De kommunala intervjuerna har syftat till att teckna en bild av det
kommunala perspektivet pa en centraliserande reform, sarskilt angaende vilka farhagor de
kommunala tjansteméannen ser for den landsbygd vars intresse de ar satta att forvalta.
Intervjuerna med kommunala tjdnstemén i Kristinestad, Narpes och Kaskd har ocksa ett
sarskilt syfte i att undersoka den forsta landsbygdstypen, Lokala centrum pi landsbygden. Den
héar landsbygdstypen undersoks pa den hédr mer 6vergripande nivan eftersom lokala nedslag
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i enskilda byar hade resulterat i en splittrad bild som hade reflekterat en stor méngd olika
verkligheter. Genom att begrinsa undersokningen av den har landsbygdstypen till de
kommunala tjansteméannens vittnesmal dr det mojligt att aterge en mer samlad bild av
Sydosterbottens position i den centraliserande reformen.

Den tredje delen av undersokningen bestar av totalt 23 intervjuer med lokalbefolkningen i
landsbygdstyperna 2 till 4, det vill siga i Maxmo, Bergd och fore detta Sideby kommun.
Respondenterna togs fram i varje omrade med hjalp av den sa kallade snobollstekniken med
malsattningen att fa sa god spridning som mdajligt vad géller kon, alder och livssituation. Syftet
med de hér intervjuerna har dels varit att ta fram lokalbefolkningens perspektiv angaende
centralisering av forvaltning: vad dr man orolig over att ska forsvinna i form av service, vad
behover man for ett gott liv och for att platsen ska fortsitta vara attraktiv som boplats. Dels
har intervjuerna varit viktiga for att teckna en bild av platsens karaktar och identitet: hur ar
den lokala sammanhallningen, hur aktivt ar lokalsamhallet, vilka grannorter kdnner man
samhorighet med, vilket omréden ror man sig pa under fritiden. Med intervjuerna som bas
har forhoppningen varit att kunna dra slutsatser dels om vilken typ av service som anses
behovas lokalt och var annan service bor vara placerad, dels hur grogrunden ser ut for lokala
initiativ och mdjligheterna till mobilisering.

En sarskild del av intervjuerna med lokalbefolkningen fokuserade pa byggandet av
aldreboendet pa Bergd. For att kunna beskriva och analysera de mdojliggorande faktorerna
riktades tre ytterligare intervjuer till Bergobor som var sarskilt aktiva i den processen.
Bergtbornas beréttelse kompletteras med intervjuer med kommunala tjansteman som ocksa
varit involverade i processen. For analysen av processen anvéands en typ av narrativanalys dar
kritiska handelser identifieras, det vill sdga sddana hdndelser som var mdojliggorande for
processen.

Den fjarde delen omfattar lokala workshops och i Maxmo, Sideby och pa Bergo. Den hér delen
kan beskrivas som deltagande-aktionsforskning. Deltagande-aktionsforskning ar en metod
dar forskningsresultat eller hypoteser kan testas genom att berérda aktorer deltar och testar
eller diskuterar mdjliga 16sningar pa problem. Det ar ett sétt att sammanfdra teori och praktik
och kan ses som ett sétt att bade framja den vetenskapliga forstaelsen av problem savil som
att 6ka medvetenheten bland deltagarna (Koch & Kralik 2006). Ett vanligt upplagg ar att
aktionsforskningen genomfors i tre steg: planering, aktion och reflektion. Pa grund av
resursbrist i projektet har det endast varit mdgjligt att arrangera en workshop for varje
fallstudie. De tre delarna blir darfor i nadgon man begransade, men utgdr &anda
grundstrukturen f6r de workshops som arrangeras.

Workshopparna var oppna for lokalbefolkningen. Direkt kontakt togs med personer som
identifierat nyckelpersoner i omradena, som ordforanden for byarad eller andra personer som
patalats som engagerade for byautvecklingen. Syftet med de har riktade kontakterna var att
fa personer samlade som ar tankbara som drivande i nya projekt. De hér personerna har dven
tatt i uppgift att sprida inbjudningen till workshopparna i det lokala samhallet. Affischer har
lagts upp i butiker och andra offentliga platser och annonsering har gjorts i sociala medier som
lokala Facebook och Whatsapp-grupper.
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Workshopparnas uttalade syfte ar att diskutera kring hur det specifika omradet kan utvecklas
utgaende fran de behov och viljor som finns bland lokalbefolkningen. Deltagarna far i uppgift
att ta fram idéer till utvecklingsprojekt. Workshopparna borjar med att deltagarna i
diskussionsgrupper far fundera pa vad de tycker fattas pa den ort de bor pa och vad de tycker
skulle behovas. Sedan far deltagarna lista vad som finns pd orten i form av resurser, service,
ravaror o.s.v. Utgdende fran de identifierade behoven och resurserna far deltagarna,
fortsattningsvis i diskussionsgrupper, sedan i uppgift att fundera pa vilket behov ett
utvecklingsprojekt skulle kunna utveckla och vilka resurser som kan anvandas for detta
andamal. Till sist fors en diskussion med alla deltagare om pa vilket sitt projekten kan
realiseras. Som inspiration och végledning presenterar projektforskare tidigare
byautvecklingsprojekt som varit lyckade och vilka faktorer som gjort dem lyckade. I
diskussionen ar utgangspunkten ocksa de faktorer som vetenskapen identifierat som centrala
for att lokala utvecklingsprojekt ska lyckas: 1) En lokal aktor (en forening, en individ etc.)
maste ha engagemang och vilja att genomfdra projektet, 2) ett lokalt natverk maste finnas med
olika typer av kompetenser, 3) kontakter till externa resurser behdvs i form av expertis pa det
omrdade som projektet vill utveckla. For finansiering av landsbygdsutvecklingsprojekt
LEADER-programmet den finansieringskalla som i forsta hand diskuteras pa workshoparna,
aven om diskussionerna inte begréansas till detta. Den sista delen av workshopparna, som kan
sagas motsvara reflektionsdelen i aktionsforskningen, genomfdrs som ett efterspel dar
forskarna sammanfattar det material som producerats pa workshopparna, ger
rekommendationer over pa vilket sitt idéerna bor struktureras for att bli lyckade projekt och
skickar ut det till deltagarna. Deltagarna far sedan i uppgift att, om viljan finns, ta idéerna
vidare till konkreta projektplaner.

For rapportens del har det huvudsakliga syftet med workshopparna varit att testa vad som
hédnder om en utomstdende aktor forsoker initiera en utvecklingsprocess i varje omrade. Tar
sig de geografiska och sociala forhallande uttryck i mobiliseringen for utvecklingsprojekt? For
projektets helhet har workshopparna aven fungerat som en plattform for att fora ut
projektresultat till de berdrda omrddena, samt for att ge direkta impulser till lokal utveckling.

Sammanfattningsvis kan det sdgas att de uppraknade metoderna och delmomenten har tva
overgripande malsattningar. Den forsta malsédttningen ar att undersoka den rent strukturella
forandring som en centralisering orsakar. Har ger intervjuerna med bade tjansteméannen och
lokalbefolkningen ledtradar om hur den regionala och lokala nivan uppfattar den har
forandringen och vilka risker som identifieras ur de olika aktorernas perspektiv. Den andra
malsattningen ar att undersoka forutsdttningarna for deltagande, social inkludering och
mobilisering for den lokala utvecklingen i de olika landsbygdstyperna. Den har malséattningen
anspelar direkt pa forskningen pa spatial justice och social innovation, vilka tydligt framstaller
deltagande och lokala initiativ som avgorande en landsbygdsutveckling som kan uppfattas
som rattvis och socialt och ekonomiskt hallbar.

58



5. Centralisering av forvaltning i Osterbotten: case landskaps-
och vardreformen 2015-2019

Osterbotten &r ett landskap med en relativt vilmaende landsbygd. En flyttningsrorelse ér
synlig dar befolkningen flyttar fran ytterkanterna in mot regioncentrum i Vasa, men i
jamforelse med andra landsbygdsprédglade landskap ar den hdr omflyttningen dnda inte
omstortande (Andersson et al. 2016). Havet dr nara langs med hela kustremsan, vilket pa
manga hall gor att fritidsboende vacker liv ocksa i de mer avldgsna omradena under
sommarmanaderna. Osterbotten &r en vl vald fallstudie pa sa sétt att det finns manga olika
typer av landsbygd med olika forutsattningar. Hur ser da erfarenheterna av en centraliserande
reform ut i Osterbotten? Vi borjar med att se hur tjanstemén i den offentliga sektorn upplevt
reformprocessen, for att sedan fokusera pd de specifika landsbygdsomrddena och
lokalbefolkningen.

5.1 Osterbottniska tjinsteméans erfarenhet: en toppstyrd reform med liten
styrning

Redogorelsen nedan grundar sig pa intervjuer gjorda med tjanstemén i fem kommuner (i
Kasko, Kristinestad, Malax, Narpes och Vora, totalt atta personer) och foretradare for
sjukvardsdistriktet, NTM-centralen och landskapsforbundet pa regional niva (totalt fem
personer). Vid den tidigare regeringsperiodens forsok att sla samman kommuner i stor skala
var motstandet stort bland annat i landsbygdskommunerna i Osterbotten. En regional 16sning
var eventuellt ldttare att svilja for dessa kommuner, da de i det fallet anda skulle ha méjlighet
att behalla den egna kommunala strukturen, om &n i stympad form. Kommunerna stod i och
med reformen dnda infor en kraftig forandring av sin verksamhet och makt da 60 procent av
budgeten skulle forsvinna.

5.1.1 Kommunala tjansteman

Iintervjuerna med de kommunala tjansteménnen hamnade varden i fokus. Det storsta behovet
av en reform ser tjanstemannen i att sammanfora priméarsjukvarden och specialsjukvarden,
samt att skapa ett gemensamt klient- och patientdatasystem. En tjansteman forklarar till
exempel att “det sdgs innehalla en stor vinst, bdde ekonomiskt och patientsdkerhetsmassigt”
om varden anordnas i ett och samma system och om informationen foljer med patienten
genom vardkedjan. Tjanstemdnnen ar ocksa 6verens om att det dr varden som reformen i
forsta hand borde ha fokuserat pa, det vill sdga att vardfragan inte skulle ha bakats in i en
storre landskapsreform. Samtidigt ser en av tjanstemannen reformen som en bra helhet,
genom att “landskapsreformen &r bra for att vi far en demokratiskt vald niva, social- och
hélsovardsreformeringen behover vi for att mota aldrandets behov i samhallet, och valfriheten
behover vi for att motverka allt for mycket maktkoncentration och centralisering”. En
tjansteman i SydOsterbotten nar en forhoppning om att en storre struktur skulle kunna
mojliggéra att vissa specialtjanster flyttar ut fran Vasaregionen vissa dagar i veckan.
Tjanstemannen namner ocksa de klassiska fordelarna med storre strukturer, det vill siga mer
effektivitet, mindre resurser till att uppratthalla byrakratin, mojligheter till specialisering av
personalen, mindre sarbarhet i en stérre enhet (“far man dyra patienter sa kan kommunens
ekonomi gunga”), battre tillgang till vikarier, béattre mdjligheter att “tillgodose
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utvecklingstrender” och “bejaka specialisering” (”det dr utopier for en liten kommun” att
syssla med “utvecklingsarbete som digitalisering och artificiell intelligens”). Bristen pa lakare
och att ”fa ut dem pa landsbygden” patalas som ett annat problem som kan bli lattare med
reformen. Fastdan effektivitetsvinster lyfts fram sd ar det endast en av de kommunala
tjdanstemannen som direkt patalar behovet av att spara pengar genom reformen, eftersom ”vi
inte har rad att bekosta det har servicenatverket sjdlva i framtiden”. Att besparingsmojligheter
inte lyfts fram kan eventuellt forklaras med att en skeptisk attityd var pataglig ocksa i den
offentliga debatten vid tiden for intervjuerna.

Tjanstemannen ar 6verens om fordelen med att regeringen valde fler och mindre landskap an
storre och farre. “Det tvasprakiga Osterbotten”, med en stor andel landsbygd, anses ge bittre
forstaelse for den svensksprakiga landsbygden dn en storre region hade haft: “jag hade varit
&nnu mer orolig om vi inte skulle ha fatt Osterbottens landskap, sa linge det far finnas sa tror
jag nog det finns nagon slags forstaelse for varandra”.

Iintervjuerna stélldes ocksa fragor om farhagor for framtiden i och med reformen. En skillnad
ses hdr i den geografiska fordelningen, dédr de tjanstemadn som intervjuats i narheten av
regioncentrum i Vasa, Malax och Vor3, lyfte fram betydligt mindre farhdgor dn tjansteméannen
langre bort fran centrum, i de Sydosterbottniska kommunerna Kaskd, Kristinestad och
Narpes. Forskningen som ritar upp en grans for pendlingsavstand till en radie pa 45 minuter
fran centrum kan eventuellt forklara det har, eftersom Malax och Vora ligger inom den har
gransen, medan Sydosterbotten ligger klart utanfor. Vasaregionen ar tydligt bade ekonomiskt
centrum och maktcentrum i Osterbotten, vilket gor att avstandet till Vasa har en stor betydelse.

Tjanstemdnnen ser dverlag att det finns en stor risk for att betydande delar av servicen och
makten centraliseras i och med reformen. Tjanstemannen i Sydosterbotten ar sarskilt oroliga
“over framtida service” och att reformen ar “arrangerad ... pa ett svart satt for landsbygden,
man &r ju jatteorolig”. Angdende varden sa namns hemvarden som tryggad lokalt, medan
ovrig typ av vard kan vara i farozonen pa langre sikt. Inom varden hénger olika tjanster
samman, och en farhdga ar foljaktligen att en indragen tjanst ska leda till indragningen av en

annan.

"det ena slar sonder det andra, om man tar bort labben forsamrar det
mojligheterna for HVC att finnas. Samma sak rontgen. De har funktionerna ar
valdigt beroende av varandra.”

Tjansteméannen i Sydosterbotten menar siledes att det finns en risk for att en till synes
begransad indragning i langa loppet leder till att allt fler tjanster dras in. En annan faktor som
tjdanstemannen lyfter fram som en farhdga dr att reformen forstor system som ar
valfungerande. En tjansteman menar att systemet med hélsovardscentraler &r bra for att det
ar designat for att halla kostnaderna nere, genom att undvika den dyra specialsjukvarden i
mojligaste man. Tjanstemdnnen i bade Narpes och Kristinestad héanvisar till nationella
matningar som visat att bagge kommunerna har mycket kostnadseffektiv service. Det hdr
forklaras med narheten i sma kommuner, att vardtrapporna ar flexibla, att kontakten mellan
till exempel dldreboende, halsovard, skolhédlsovard och socialvard ar ndra. En tjansteman i
Sydosterbotten ser en fara i att det existerande systemet forsvinner:
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“det tvarsektoriella samarbetet som vi haft mellan skolhélsovard och vard eller
framjande av valfard, det slds sonder pa grund av landskapsreformen och det slas
mycket mer sonder i en liten kommun och pa landsbygden dn vad det gor i en stor
stad dar det redan dr uppdelat ... det &r en stor risk med det.”

En farhdga som flera tjansteman lyfter fram &r just skillnaden i foérvaltningskultur mellan
mindre och storre organisationer, dar sektoruppdelningen dr svagare i sma kommuner medan
stora kommuner, och framtida landskap, har mer tydlig sektorindelning. I det har ses bade
for- och nackdelar bland tjansteméannen. Den mindre organisationen har storre flexibilitet och
smidighet, medan den storre kan inhysa mer specialisering och framforhallning. Skillnaderna
i forvaltningskultur och lokala férhallanden beskrivs som utmanande av en tjansteman:

”Det blir utmanande, det kommer att ta en tid att fa det anpassat om det ska vara
samma system i hela landskapet ... Om det far finnas lokala tillampningar av regler
eller system ... sa skulle det bli en smidigare 6vergang. Jag tycker att reformen ter
sig svar just av den anledningen att det finns sa kolossalt mycket olika lokala
forhallanden som ska in i samma organisation. Det kan bli s& att ndgra av de lokala
forhallandena maste forandras helt, och det kan bli sa att landsbygdsomréaden

upplever sig som forlorare.

En skillnad mellan stora och sma férvaltningar som lyfts fram dr densamma som kommit fram
i de svenska erfarenheterna, att kommunerna ar mer politikerstyrda, medan “professionens
styrning accentueras” i stora organisationer. Reformeringen av den finska forvaltningen har
som sagt pagatt i tva artionden, vilket skapat en trotthet i forvaltningen. Men en tjansteman
ser samtidigt en fordel med att det tagit tid, att forvaltningen hunnit vanja sig med tanken och
att man ”lite 6var pa samarbetet pa forhand och férenhetligar service-principer”.

En av tjansteméannen ser reformen som en tydlig centraliseringsreform, och att valfriheten ar
den enda komponent som kan agera som en motverkande kraft:

”Specialsjukvarden fungerar efter en industriell logik idag. En av
grundmodellerna  har  varit att allt ska styras inom  fem
universitetssjukhusomraden ... det sager ndgot om hur man ser pa styrningen
inom sektorn. Min uppfattning &r ju nog att det blir en enorm maktkoncentration
om du inte bygger in kompenserande krafter, och da ar valfriheten en sddan dar
du direkt ger tillbaka en del av makten &t personen som berdrs
specialsjukvarden har en tendens att bli omattbar ... att bygga in motkrafter i de
hér systemen dr jatteviktigt. Darfor tycker jag valfriheten, etableringsfriheten ar
bra.”

Endast en av de intervjuade tjanstemannen ar negativ till valfrihetskomponenten, medan de
ovriga ser den som just en mojlighet for ocksa landsbygdsomraden att ta saker i egna hander
och utveckla servicen. Tjansteméannen papekar att det finns en marknad pa landsbygden, att
foretag har hort av sig och ser mdjligheter med det befolkningsunderlag som finns, och att om
marknadskrafter far rdda, sa dras inte ndgon av de berorda halsovardscentralerna in. En
tjansteman papekar att regeringens reformforslag innehaller paragrafer som skulle mojliggora
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att landskapet ger majlighet att servicesedlarna i valfrihetssystemet far ett storre varde om de
anvands i perifera omraden eller i tvasprakiga omraden:

”det finns paragrafer som sager att man i ersdttningsmodellerna beaktar sprak,
langa avstand, skargard. Sa en jatteviktig uppmaning till landskapet ar att de
maste kunna se randomradena*.”

Kristinestad har, som en reaktion pa reformen, pabdrjat en process for att i framtiden kunna
privatisera en storre del av varden, i akt och mening att trygga dess placering i den egna
kommunen. De sydosterbottniska kommunerna beskriver sig som konkurrerande om
hélsovardscentralen, dar Narpes och Kristinestad bagge beskriver farhagor om att varden ska
koncentreras till en gemensam central, och att den ska placeras i grannkommunen.
Tjanstemannen i Kristinestad lyfter fram att avstandet fran Sideby till HVC skulle 6ka fran 40
km till 70 km om centralen flyttar till Narpes, medan Narpes for en liknande argumentation
vad galler Portom. Den har farhagan for Kristinestads del forstarktes av en slutrapport av
arbetsgrupperna for social- och hilsovarden i Osterbotten (Honga & Kentala 2017), dér en
karta ingick forestdllande tre social- och halsovardscenter i Osterbotten med den for
Sydosterbotten placerad i Narpes. De regionala ledarna for reformen gick snabbt ut och
dementerade att ndgon sddan plan var fastslagen, men forslaget hade redan hunnit fa starka
reaktioner i framforallt Kristinestad, dar tjanstemannakaren alltsé reagerade med att foresla
en privatisering av varden. Det ar tydligt i intervjuerna att reformprocessen forstarkt
konkurrenssituationen mellan Narpes och Kristinestad, &ven om en sddan varit pataglig ocksa
tidigare (se kapitel 5.2). En faktor som &r viktig att minnas i det har sammanhanget ar att
avstdnden ar langa i Syddsterbotten: det ar nédra 100 kilometer fran Portom i norr till Sideby i
soder. Aven om det inte & mer dn 30 kilometer mellan kommuncentrumen sa spelar det
sarskilt for utkanterna roll var servicen &r placerad.

En tjansteman lyfter fram en sdrskild farhdga med reformen, att de mest utsatta individerna, i
synnerhet ungdomar, riskerar att falla mellan stolarna da servicen splittras mellan kommuner
och landskap:

“jag ar mest orolig for de hdr tjansterna for personer som ar svaga pa
arbetsmarknaden, ungdomar som ér i risk att falla utanfor utbildningssystemet ...
i praktiken sa ror de sig mellan arbetskraftspolitiken och utbildningspolitiken ... vi
kommer att ha kuratorer och skolpsykologer i kommunen, men socialarbete,
hélsovardscentralens resurser ... blir i landskapet”.

En annan tjansteman ser ett behov av ett gemensamt organ dar kommunikationen mellan
kommuner och landskapet kan inhysas, eftersom upplosningen av samkommunerna gor att
kommunerna och landskapet inte har nagot gemensamt forum eller officiell
kommunikationskanal. Skarp kritik riktas ocksa mot att kommunerna i praktiken haft mycket

4 Regeringens lagproposition fér valfrihet i social- och hilsovarden (HE 16/2018), paragraf 69: ” Maakunta ja
suoran valinnan palveluntuottaja saavat sopia palveluntuottajalle kiintedn korvauksen lisdksi maksettavista
muista korvauksista. Muiden korvausten avulla maakunta voi ottaa huomioon oman alueensa
asukastiheydessa, syrjdisyydessa, kielellisissa olosuhteissa ja muissa vastaavissa olosuhteissa ilmenevat erilaiset
paikalliset olosuhteet.”
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litet att sdga till om i den regionala reformprocessen, men tjanstemannen hittar samtidigt en
anledning till detta i att om kommunerna involverats tidigt s& hade processen blivit en
dragkamp om service och pengar. Tjansteméannen ser ocksa en fara for landsbygden i att Vasa
stad som den starkaste kommunala aktoren kunnat ta initiativ i frdgan och pa sa satt paverka
processen mera an vad landsbygdskommunerna kunnat gora: “Vasa och sjukvardsdistriktet
pratar ihop sig i alla strukturfragor. Nu diskuterar de mentalvard och missbrukarvard som
Vasa stad kommer att flytta 6ver till sjukvardsdistriktet.”

Ett sporsmal i intervjuerna var pa vilket satt centraliseringen skulle paverka kommunens och
landsbygdsbefolkningens paverkningsmdjligheter. Igen ar det sérskilt de syddsterbottniska
tjanstemannen som ar mest bekymrade. De studerade kommunerna kommer att ha en mycket
liten representation i ett landskapsfullmaktige, sa tjdnsteméannen tror att paverkansmdajligheter
vad galler politiken kan finnas ”om vi far jattestarka politiker som kan bli ordférande f6r organ
eller annars ar duktiga”, men “rent principiellt har vi valdigt litet att saga till om. Vasaregionen
blir ju jattestarkt ... de kommer att fa en majoritet i organen, landsbygdskommunerna maste
fara till Jakobstad for att fa hjalp”. En tjansteman lyfter fram att beslutsfattandet kommer att
centraliseras, inte bara genom att landskapsfullméaktige tar 6ver kommunfullmaktiges roll for
de uppgifter som centraliseras, utan ocksa for att chefspositioner i kommunerna antagligen
kommer att placeras i regioncentrum. En tjansteman menar att “det ar 1att hant att det blir styrt
fran centrum och det blir langsamt att reagera pa verkliga sma situationer som vi dr vana att
reagera pa har”. Det har, menar tjanstemannen, inte bara leder till att den lokalt férankrade
styrningen forsvinner, utan ocksd att “landsbygden forlorar det de absolut mest skulle behova,
arbetsplatser for valutbildat folk”, eftersom ”vart storsta problem strukturellt dr att valutbildat
folk flyttar in till stiderna och inte kommer tillbaka”. En tjansteman konstaterar krasst att ”vi
kommer inte kunna paverka” och att privatisering ar det enda sattet som kommunen kan gora
det. En annan tjansteman lyfter fram mojligheten for lokala samhallen att sjdlva ta initiativ och
skapa mojligheter att producera service: “den storsta makten byn eller kommundelen kan ta
sig sa dr att tanka vilken service som ar viktig for oss och hur sakerstéller vi att folk faktiskt
anvander den”.

5.1.2 Regionala tjansteman

I den reformprocess som genomfordes under regeringen Sipild tilldelades ansvaret for
utvecklandet av de enskilda landskapsmodellerna inte personer utsedda av regeringen, utan
istallet fattades beslutet att landskapsférbunden skulle ta ansvar for helhetsberedningen i varje
landskap. Det hér gjorde att landskapen fick stora frihetsgrader att sjdlva strukturera
reformprocessen, vilket pa ett satt kan ses som en decentralisering av makten. En annan faktor
som Okade frihetsgraden under regeringsperioden var att regeringen aldrig lyckades prestera
nagon lagstiftning som de nya landskapen skulle folja. En tjansteman beskriver foljaktligen
processen som “mycket fri” och att de regionala aktorerna i stor utstrackning haft majlighet
att forma processen, men att processen samtidigt varit svar, sarskilt pa grund av att
ministerierna inte kunnat svara pa fragor om hur saker och ting bor ordnas. Avsaknaden av
lagstiftning gjorde ocksa att processen aldrig kom in pa detaljfragor som till exempel
geografisk placering av service. En central slutsats som alla intervjuade regionala tjansteman
lyfter fram ar att en reformprocess behover lagstiftningen i ett betydligt tidigare skede.
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Om vi bortser fran implementeringsprocessen sa ser de regionala tjansteméan som intervjuats
en del orosmoment med reformens overgripande uppldgg, men ser 6verlag fler fordelar an
nackdelar. Tjanstemdnnen har valts till intervjuer pa sa satt att de representerar olika
ansvarsomraden och typer av myndigheter, bdde samkommuner och statliga regionala
organisationer. Deras varierande perspektiv fargar darfor ocksa sdttet pa vilket
intervjufragorna tolkas. Ett exempel ar att de tjdnstemdn som ar engagerade i andra fragor an
varden ratt kraftigt patalar risken att varden, med 95 procent av budgeten i de planerade
landskapen, riskerar tranga undan all annan verksamhet som landskapen ska sta for, medan
de tjansteman som hanterar vardfragor ger intrycket att vardens svarigheter overskuggar allt
annat. Tjansteman utanfor varden haller med om detta i det avseendet att “det ar SOTE som
vi maste hitta 16sning pa”, eftersom en for hog kostnad i den sektorn kommer att forsvara
ocksa andra sektorers arbete. En av tjanstemannen anser att det finns en risk for att landskapen
maste forstoras om inte kostnaderna for social- och hélsovardssidan hanteras. Tjanstemannen
malar pa sa sitt upp ett begransat utrymme for den regionala nivan, dar kostnaden for att
upprétthalla servicen kan sagas konkurrera med mdojligheten att ha ett eget landskap med den
nédrhet och demokrati det medfor. Att dra in vardinrattningar lokalt stélls pa sa satt mot att fa
ha kvar bestimmanderitten i Osterbotten. Att Osterbotten far ha ett eget landskap ar nagot
som samtliga intervjuade regionala tjansteman uppskattar, i likhet med de kommunala, for att
det ger battre anpassning, inte minst i forhallande till spréket. De lokalt foérankrade
tjanstemannen, fran samkommunerna, ser ocksa majlighet for en mer regionalt forankrad
organisering av de nya landskapen. De ser bland annat storre mdojligheter for lokalt och
regionalt styrda processer, medan representanterna for de statliga organen anser att de nya
landskapen kommer att bli resultatstyrda av ministerierna pa samma satt som de statliga
regionala organisationerna NTM-centralerna och Regionforvaltningsverken &r idag. Bagge
grupperna dar dock Overens om att landskapsfullmdktiges makt kommer att bli mer
kringskuren dn de kommunala representanterna ar i samkommunerna, framforallt genom att
servicen ska anordnas genom affarsverk, vilka politikerna har mycket liten reell makt over.

Specifikt angdende konsekvenser for landsbygden ar bilden splittrad. Dels ser tjanstemannen
mojligheter. Landsbygdens utvecklingsfragor ar komplexa och berdr egentligen alla sektorer.
Nar alla regionala enheter samlas under ett tak finns det mdjligheter for nya typer av
samarbeten och synergier. Pa sjuk- och hdlsovardssidan har olika l6sningar testats som skulle
kunna flytta ut vissa typer av specialsjukvard. Vardreformsdelen siags darfor inte vara nagot
centraliseringsprojekt, utan det finns goda mdjligheter ocksa for decentralisering. En
tjansteman menar att ”vi dr sa vana vid att ga till ett hus, fast det kanske kunde vara battre att
nagon i huset kommer till mig”, till exempel genom digital kommunikation eller till och med
att lakare gor hembesok. Att lokalkdnnedomen kommer att brista dr inte de regionala
tjdnstemannen oroliga, “inte i lilla Osterbotten”, vilket ar direkt motsatt till de kommunala
tjanstemannens oro. Det finns samtidigt ocksa en oro for att landsbygdens behov dnda inte
kommer att noteras. Angaende valfrihetsreformen &r en tjansteman orolig for glesbygden,
sarskilt i Ostra Finland, da det knappast finns aktorer som &r intresserade av att verka dar,
samtidigt som mdjligheten att ta egna initiativ pa sdidana omraden ar begransad. En annan
tjansteman kritiserar att den Osterbottniska reformprocessen haft en grupp for
landsbygdsfragor, men att denna snarast har behandlat “livsmedel och halsoskydd”, det vill
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sdga sadant som nog berdr jordbruk och livsmedelsproduktion, men inte specifikt
landsbygdsfragor. Tjanstemannen menar att det pa sa satt latt blir sa att landsbygdens
specifika behov lamnas bort i andra grupper da “man tror att den andra gruppen fixar det”.
Istédllet, menar tjdnstemannen, borde landsbygdsperspektivet ”vara infiltrerat i allting,
oberoende vad du gor ska du ta landsbygdshansyn, ar det fraga om végar, miljo, utveckling
av omraden, foretag”. “De brinnande fragorna” for landsbygden, dr sadant som ”fungerande
vagar”. Det tjanstemannen menar &r sdledes att landsbygdens utmaningar ofta foérknippas
med fragor som relaterar till jordbruk, och att landsbygdens utmaningar som en f6ljd gloms
bort inom andra sektorer. Pa fragor om landsbygdens representation i framtida beslutsorgan
ar tjanstemdnnen overens om att landsbygdens rost “blir lite svagare i den nya helheten”, och
samma Overensstimmelse finns angdende de chefspositioner som de kommunala
tjdnstemannen &r oroliga for att tappa: “Det far man utga fran att det kommer att gallras friskt
bland chefspositionerna, det dr den basta sparatgarden.” Pa fragor om kompenseringar for
den minskade paverkan som landsbygdsbefolkningen kommer att ha ar svaret oftast de
medborgarrad som arrangerats, for dldre, ungdomar och utvecklingsstorda. Den direkta
kundkontakten lyfts ocksa fram som ett satt att paverka. Angdende den oro de kommunala
tjdansteméannen har for samarbetet mellan olika typer av vard och over sektorer som finns i sma
kommuner sa erkanner en tjansteman att “nog blir det ju annat an att vara i en kommun”, men
att det samtidigt finns majligheter for nya sektoroverskridande synergier.

Tjanstemannen ar positiva till lokala initiativ i stil med aldreboendet pa Bergo, ett fall som
kommer att beskrivas mer ingdende i nésta kapitel. Samtidigt har de dock mycket litet att sdga
om pa vilket sitt sadana initiativ ska framjas, till exempel nér det i intervjuerna papekas att en
nyckelfaktor i Bergofallet var narheten till de kommunala tjansteméannen. En tjansteman
foreslar att ndrheten kunde upprétthallas genom att ha tjinstemén utplacerade i Osterbottens
subregioner. Intervjuerna ger intrycket att det hédr dr nagot som inte reflekterats 6ver i den
planerade reformen.

5.1.3 Sammanfattning och slutsatser

De kommunala tjansteménnens syn pa Landskaps och vardreformen kan sammanfattas som
splittrad pa sa sétt att representanterna for de mer perifera kommunerna i Sydosterbotten ar
betydligt mer oroliga for framtiden dn representanterna i Vora och Malax (se Tabell 3). Bland
de forra 6vervager farhdgorna klart, medan de senare ser mer fordelar. Bigge grupperna ar
dock mycket medvetna om den kostnadspress som kommer att vdxa inom vardsektorn da
befolkningen aldras och att en reformering av just varden ar oundviklig. Tjanstemannen ser
mojligheter att konstruera en mer effektiv och patientsiker samordning mellan
vardsektorerna i en storre organisation och besparingar i byrakratiapparaten. Samtidigt lyfter
sdrskilt tjanstemdnnen i Sydosterbotten fram att deras effektiva, flexibla struktur med
mojligheter att reagera snabbt dven pa sma drenden kommer att slds sonder. En del tjansteman
pekar pa en demokratisk fordel med att samkommuners demokratiska underskott antligen
kommer att underldttas, men samtidigt menar andra tjansteman att forlusten av egna
chefspositioner och landsbygdskommunernas numerara underldage kommer att innebéra en
stor forlust av mojligheter att paverka. I det har sammanhanget lyfter de flesta tjdnsteman fram
valfriheten som den mekanism som har potential att ge makt ocksa at det lokala.
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Tabell 3. Kommunala tjansteméns asikter om Landskaps- och vardreformens konsekvenser.

Fordelar

Ekonomisk och patientsidkerhetsmassig fordel
om varden anordnas i ett system, svarar mot
aldrandets behov i samhallet

Specialisering av personalen underléttas,
mindre sarbarhet i en storre enhet, battre
tillgang till vikarier, battre majligheter att
"tillgodose utvecklingstrender”, littare fa ut
likare pa landsbygden, Mindre resurser till att
uppratthalla byrakratin

Storre struktur kan majliggora att vissa
specialtjanster flyttar ut fran Vasaregionen
vissa dagar i veckan

"Det tvasprakiga Osterbotten”, med en stor
andel svensksprakig landsbygd, ger battre
forstaelse an en storre region

Valfriheten motverkar maktkoncentration och
centralisering

En folkvald regional niva svarar mot
samkommunernas demokratiska underskott

Farhagor
Vardfragan borde ha varit en separat fraga att
hantera och inte bakas in i en storre reform

Stor risk for att betydande delar av servicen och
makten centraliseras i och med reformen,
”Vasaregionen blir jattestarkt”,
chefspositioner placeras i regioncentrum

Tvirsektoriella samarbete mellan
skolhdlsovard och vard, fraimjande av valfard
slds sonder

”Landsbygden forlorar det de absolut mest
skulle behova, arbetsplatser for valutbildat
folk”

Kommunerna har haft litet att sdga till om i
reformprocessen

Skillnaden i férvaltningskultur mellan mindre
och storre organisationer forsvarar

sammanslagning
Langsamt att reagera pa sma situationer

Tjanstemdnnen pa regional niva ser generellt sett fler fordelar med reformen an vad de
kommunala tjanstemannen gor (se Tabell 4). Det som ar 6verens om, bade de regionala och de
kommunala, ar att vardfragan ar det som maste fa en 16sning, eftersom kostnaderna kommer
att 6ka i framtiden. Det som framforallt skiljer sig till de kommunala tjdnsteménnen &r synen
pa paverkansmojligheterna. En del av de regionala tjanstemdnnen patalar nog att
landsbygdens rost blir svagare i den nya helheten, men 6verlag ses det hér inte som sa stort
problem. Vissa tjansteman menar istéllet att det &r den direkta kundkontakten som ar det
vasentliga, att myndigheten lyssnar pd sina kunder nar de utfor sitt drende. Andra tjansteman
lyfter fram att en starkare organisation har mdjlighet att ha en battre kundanpassad service,
ocksa pa landsbygden, och med storre resurser 6ppnar sig mojligheter for att ocksa flytta ut
delar av den specialiserade sjukvarden utanfor regioncentrum. De nya lésningarna som de
regionala tjanstemannen tycker att det nya landskapet ska efterstrava dr saledes sddana som
uttryckligen tas fram centralt, medan lokalt utvecklade losningar, som den pa Bergd, inte
kommer fram i intervjuerna annat an da fragan stills direkt. De regionala tjanstemannens
huvudsakliga perspektiv ar istdllet det regionala kontra andra regioner och statsmakten. Den
huvudsakliga férdelen med reformen, enligt de har tjanstemdnnen, kan déarfor ssmmanfattas
som att den ger en hallbarare regional struktur som kan motsta den regionala konkurrensen
och framtida nationella forsok att effektivisera forvaltningen genom att konstruera storre
regioner. Det hdr perspektivet saknas till stor del i de kommunala intervjuerna och visar pa
den komplexitet som centraliseringsreformer navigerar i.
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Tabell 4. Regionala tjanstemans asikter om Landskaps- och vardreformens konsekvenser.

Fordelar Farhagor

Kostnaderna for social- och hilsovirden Varden riskerar tringa undan all annan

skenar ivig med dldrande befolkning verksamhet

Att dra in vardinrattningar stélls mot att fa ha Landskapsfullmiktiges makt mer kringskuren

kvar bestimmanderitten i landskapet, Att an kommunala representanter i

Osterbotten far ha ett eget landskap ger bittre samkommunerna, framfdrallt genom

anpassning till det lokala affarsverken

Begrinsad oro for sjunkande Valfrihetsreformen oroande for glesbygden da

paverkansmojligheter. Medborgarrad, det knappast finns aktorer som &r intresserade

kundkontakt kompenserar. Ingen oro for att av att verka dar, samtidigt som méjligheten att

lokalkdannedomen minskar. ta egna initiativ dr begransad

Mojligheter for nya typer av samarbeten och Landsbygdens behov beaktas inte inom alla

synergier dd sektorer samlas under ett tak sektorer utan som separat (jordbruksanknuten)
fraga

Nya typer av 16sningar skulle kunna flytta ut Landsbygdens rost “blir lite svagare i den nya

vissa typer av specialsjukvard fran helheten”

regioncentrum

De Osterbottniska tjanstemédnnens erfarenheter liknar erfarenheterna i de svenska
regionbyggen som beskrivits tidigare. Det finns samma farhaga fran de perifera kommunernas
sida om att deras inflytande ska lida till de mer centrala kommunernas fordel. Stora och sma
kommuner har olika forutsattningar sarskilt nar det galler paverkansmdjligheter, dar de sma
latt kan bli forbisedda om inte sarskilda atgarder for att motverka detta vidtas. I Ostergotland
patalades liksom i Osterbotten ocksa oron for att varden ska trénga undan allt annat, och att
det sektoroverskridande arbetet pa lokal niva riskeras. Intervjuerna med tjanstemannen
bekraftar ocksa det som kom fram i de teoretiska kapitlen, att olika typer av verksamhet kraver
olika stora organisationer, och att det finns for- och nackdelar med bade stora och sma
organisationer.

De kommunala tjanstemannen i Osterbotten efterlyser kompenserande mekanismer mot
centraliseringen och anser sig ha fatt begransat gehor for detta, med valfrihetsreformen som
undantag. Sarskilt de mer perifera kommunerna var i en dalig forhandlingsposition i den
Osterbottniska reformprocessen. Den regionala nivan arbetade tillsammans med Vasa stad for
att hinna med i konkurrensen med andra regioner, medan de perifera kommunerna var i en
mer undanskymd position. Kristinestads strategi att privatisera sin vard kan ses som en
reaktion pa den har svaga stallningen. Har ar skillnaden till de svenska fallstudierna markant,
da kommunerna hade starka forhandlingspositioner i Sverige och ddr kompenserande
mekanismer till centraliseringen foljaktligen byggdes in utgdende fran mer perifera
kommuners patryckningar. De intervjuade regionala tjanstemannen visade en ratt begransad
forstaelse for de perifera kommunernas farhagor, vilket antyder pa vilket sétt en toppstyrd
process kan komma att domineras av det centrala perspektivet. Den finska reformen kom dock
aldrig fram till det skedet da reella faktorer som placering av service skulle diskuteras, sa vi
vet inte hur resultatet sist och slutligen skulle ha sett ut.
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5.2 Lokalbefolkningen

Den kommande beskrivningen av intervjuerna med lokalbefolkningen bekréftar att de
landsbygdstyper som valts uppvisar mycket olika karaktar och majligheter till utveckling for
framtiden. Skillnaden mellan omrddena &r ocksa synlig i de statistiska data som finns
tillganglig, av vilket en del presenteras i Tabell 5.

Tabell 5. Befolkningsstruktur och naringsliv i Syddsterbotten, Sideby, Bergd, Maxmo och
Finland som helhet.

Sydosterbotten Sideby Bergo Maxmo Finland
Folkméngd 2017 17 329 661 469 1126 5513130
Befolkningsforandring -1,5 % -9,0 % -0,2 % -1,1 % +1,1 %
2013-2017
Aldersstruktur 2017
Medeltal 53 ar 54 ar 50 ar 44 ar 41 ar
-14 14 % 8 % 14 % 19 % 16 %
15-64 54 % 56 % 54 % 58 % 63 %
65- 32 % 36 % 32 % 23 % 20 %
Arbetsplatser 2016
Primarproduktion 18 % 23 % 11 % 18 % 3%
Tillverkning 22 % 39 % 11 % 33 % 22 %
Tjanster 60 % 38 % 78 % 49 % 75 %
Lokala arbetsplatser 100 % 67 % 21 % 53 % N/A
som andel av antalet
arbetande
Egenforetagare 18 % 31 % 10 % 18 % 13 %

5.2.1 Lokala centrum pé landsbygden

Sydosterbotten bestar av tre kommuner (Kasko, Kristinestad och Narpes) som vart och ett har
tydligt markerade centrumomrdden. Kaské ar till ytan litet och darfor mindre
landsbygdspraglat, medan Narpes och Kristinestad innefattar stora landsbygdsomraden.
Aven om en del arbetspendling mot regioncentrum i Vasa existerar sa ar Syddsterbotten som
helhet ar i stort sett sjdlvforsorjande pa arbetsplatser. Kaskd och Néarpes har bagge nagra
procent fler arbetsplatser an antalet arbetande, medan Kristinestad ligger strax under 100
procent. Arbetsplatsernas typ dr relativt mangsidig, med 18 procent arbetande i
primérproduktion, 17 procent i halsovard och 14 procent i tillverkningsindustrin. De flesta
typer av service dr tillganglig i regionen savadl som i de individuella kommuncentrumen.
Nedldggningen av sjukhuset i Kristinestad ar 2007 lyfts aterkommande fram i intervjuer med
bade tjansteman och lokalbefolkningen som en stor brist, eftersom avstandet till Vasa for den
hér typen av service upplevs som alltfor langt.

Genom aren har Syddsterbotten fatt rykte om sig att ha svarighet att samarbeta kommunerna
emellan (Nordberg 2013:300-302). Ett exempel ar att omradet inte kunnat enas om att ha en
gemensam ndringslivsutvecklings central, vilket utgdende fran omradets befolkningsantal
varit det naturliga, utan Narpes och Kristinestad uppratthaller i nuldget separata enheter. Det
ar forstds inte ovanligt att grannkommuner konkurrerar, men Sydosterbottens ldge i
landskapets ytterkant samt att den sammantagna befolkningen ar relativt liten borde vara ett
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kraftigt incentiv till att hitta gemensamma Idsningar och pa sa satt dra at samma hall. Som
beskrivits ovan har den starkt centraliserande landskaps- och vardreformen synts i
intervjuerna med de kommunala tjanstemadnnen som en rddsla for att den egna hélsocentralen
ska dras in, sarskilt i Narpes och Kristinestad, vilket skapat en delvis ny konkurrenssituation.
Forsok har gjorts att inom ramen for samkommunen K5 (Kust-Osterbottens samkommun for
social- och priméarhalsovard tillsammans med Malax och Korsnis) fordela uppgifterna mellan
kommunerna, men dven har syns spar av en konflikt. Tjansteménnen i Kristinestad ar inte
nojda med att ett gemensamt psykosocialt center placerats i Narpes medan den geriatriska
enheten som skulle placeras i Kristinestad haft problem att komma igadng. Samtidigt pastar
tjanstemannen i Kristinestad att Narpes ofta viljer att skicka patienter till Vasa istallet for till
den veckoslutsjour som uppratthélls i Kristinestad. Trots de har svérigheterna finns en
samstammighet bland tjanstem&nnen att ett samarbete behovs. En tjansteman forklarar:

”det har istallet blivit en kapplopning mellan Kristinestad och Narpes om vem som
ska fa vad. Det gynnar ju inte helheten, det missgynnar Syddsterbotten som region.
Men det &r sa pass viktigt, till exempel en politiker som sager att de byter bort
HVC ... mot ndgot annat i en grannkommun, den politikern kommer inte in nésta
gang i fullmaktige ... vad galler néringslivsfragor och lobbande for infra(struktur)
sd dr vi eniga, men vad galler servicendtverk sa dar det svart att komma 6verens

fore vi vet alternativen.”

De kommunala tjanstemadnnen i Sydosterbotten beskriver en stor oro for centraliseringar och
forlusten av inflytande. Det har blir sarskilt tydligt i jamforelse med intervjuer med tjansteman
i de andra undersokta kommunerna. En tjansteman forklarar att Sydosterbottens position
blivit allt svagare vartefter befolkningen minskat i forhallande till landskapet som helhet:

”Problemet ar att vi ar sa sma redan med under 20 000 invanare. Forr var det sa att
det fanns Syddsterbotten, Vasaregionen och Norra Osterbotten, men nu borjar vi
vara sa sma att ingen raknar med oss.”
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Figur 2. Karta av Sydosterbotten med staderna Kasko, Kristinestad och Narpes.

5.2.2 Skargard

Bergo &dr en 6 med bofast befolkning som endast nar fastlandet genom en farjeférbindelse.
Bergo ligger 60 kilometer fran regioncentrum i Vasa och 30 kilometer fran kommuncentrum i
Malax. I tid Oversatts de hdr avstdnden, med fdrjan inrdknad, i basta fall till knappa 60
respektive 30 minuter. Trots att Bergd maste anses perifert i tillganglighet rdknat sa ar antalet
arbetsplatser pa 6n endast 21 procent av den totala arbetsstyrkan, vilket betyder att den stora
merparten av Bergoborna jobbar annanstans dn pa on. Av de arbetande kvinnorna jobbar 58
procent inom hélsovard, medan 42 procent av méannen arbetar i transportrelaterade yrken. Det
gar inte att utldsa fran den tillgangliga statistiken, men enligt skargardstraditionen innebar
transportyrken till stor del sjofart. Samtidigt ar endast tio procent sjdlvanstallda, vilket dr en
for landsbygdsforhallanden ratt lag andel. De hér forhallandena tyder pa att Bergo ar en sa
pass attraktiv boplats att manniskorna ar beredda att ha 6verseende med den otillganglighet
som farjeforbindelsen astadkommer. Det ligger ndra till hands att tdnka sig att den sociala
situationen och skdrgardsmiljon spelar en avgorande roll hér. Trots sin litenhet sa finns det en
butik, en lagstadieskola, ett dagis, ett aldreboende och en halsovardsmottagning (6ppen en
dag per vecka) pa on.
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Figur 3. Karta av Bergd med omgivning. Pilarna indikerar huvudsaklig pendlings- och

rorelseriktning.

Intervjuerna med lokalbefolkningen indikerar tydligt att Bergd &r ett mycket aktivt och
levande lokalsamhalle. Alla intervjuade namnger ett stort antal aktiviteter, motesplatser och
evenemang som finns pa on. En intervjuad foreslar att “Bergo ar den foreningstataste byn pa
langa nejder”. ”En person menar att det goda samarbetet beror pa att Bergo ar “litet och en 6”.
Bosattningen dr som en foljd av 6-forhallandet relativt tat, vilket gor att “man ser ju folket har
i byn hela tiden da man gar ut” och “har halsar alla”. De intervjuade dr ocksa samstdmmiga
vad géller betydelsen av féreningarna, som verkar vara mycket aktiva och spela en central roll
da olika aktiviteter ska arrangeras och for den allménna trivseln pa én. O-radet nimns sarskilt
ofta som viktigt for att arrangera olika saker och f6r 6ns gemenskap. Platser och verksamheter
som anges som viktiga dr bland annat ett café, ett ute-gym, butiken, stranden och
sommarmarknaden. En intervjuad menar att de olika féreningarna varit duktiga pa att gora
gemensam sak da nagot av vikt for hela 6n ska genomforas. En sddan sak ar etableringen av
ett dldreboende, vilket beskrivs mera ingéende langre fram.

Angaende samhorighet med omgivningen sa namns helt naturligt de narmaste grannbyarna
forst. Malax och Vasa dr bekanta platser, vilket dr naturligt eftersom en stor del av den
nodvandiga servicen ar placerad dar. Samtidigt s nimns naturaktiviteter genomgaende som
viktiga, vilket tyder pa att den ndra omgivningen ocksa spelar en viktig roll. Det finns ocksa
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klara indikationer pa att svensksprakiga Osterbotten r den region som ar mest bekant, medan
de finsksprakiga omgivande omradena dr mer obekanta. Angdende framtiden sa finns det en
tydlig oro for att den lokala hdlsovardsmottagningen ska dras in, vilket sarskilt kommer fram
i intervjuer med aldre och med foraldrar till sma barn. Otillgangligheten ndimns ocksa som ett
orosmoment, eftersom ”det kan ta en timme f6r en ambulans att ta sig hit”. Den lokala butiken
ar en annan service som namns i det har sammanhanget, eftersom den narmaste butiken ligger
sa mycket som 40 minuter bort. Sarskilt dldre personer ar oroade 6ver att de hédr typerna av
service ska forsvinna, men ocksa yngre menar att det vore “oacceptabelt” och att Bergd som
boplats dr beroende av att dessa finns lokalt. Skolan, daremot, ndmns knappt alls som viktig,
men det kan handa att den kédnns sdkrad eftersom den nyligen blivit ombyggd.

Bergé dldreboende

Pa Bergo hittar vi ett exempel pa en process som direkt adresserar den lokala tillgéngligheten,
deltagandet och social inkludering. Processen och dess resultat motsvarar pa alla satt
definitionen pa en social innovation: ett dldreboende som &gs av ett aktiebolag med 6-radet
som &gare och kommunen som drivare av verksamheten. Aldreboendet &r innovativt ocksa
pa sa satt att det byggdes ihop med skolbyggnaden och kan pa sa sitt dela till exempel
uppvarmningsanldggning och kok, och anldggningen inhyser dven en halsostation. De aldre
sags bli aktiverade av att ha barnen nira, medan barnen hoglaser at de aldre.

Ett eget dldreboende har varit en malsattning for befolkningen pa Bergd atminstone sedan
borjan av 1990-talet. Behovet var tydligt: avstandet till kommunens aldreboenden pa
fastlandet upplevdes som langt for de anhdriga som ofta ville besdka den dldre. Det har var
dock en tidsperiod d& den kommunala ekonomin var pa nedging. Efter den ekonomiska
nedgangen i borjan av 1990-talet har den offentliga servicen gradvis trappats ner. I en situation
da den ekonomiska kostymen krymper blir satsningar pa nya serviceenheter svéara att
acceptera for kommunalpolitiker som representerar andra delar av kommunen. O-borna gav
dock inte upp. Ar 2002 bildades 6-radet, som under aren blivit nagot av en allmén byaférening,
men som grundades med det specifika syftet att driva aldreboendefragan. Ar 2008
intensifierade 6-radet stravandena genom att bilda en sérskild arbetsgrupp. Vid den har tiden
var malsittningen dnnu att vertyga kommunen om att bygga dldreboende pa 6n. Oradet
ansokte om stod fran statens finansierings- och utvecklingscentral for boendet ARA, men
ansokan avslogs dd kommunen inte stodde den. En kommunal tjansteman forklarar att nagot
stod inte kunde ges da det vid den tiden fanns f6r ménga vardplatser i kommunen. Strax efter
det har nederlaget gjorde ett antal handelser dock att fragan borjade ga i en positiv riktning
for Bergoborna.

Den forsta handelsen var att ny person anslot sig till 6-radet, en person som under sitt arbetsliv
varit sommarboende pa Bergod, men som pensionar blivit fastboende och ansag sig vilja stoda
Bergoborna i dldreboendefragan. Den har personen hade genom sitt tidigare arbetsliv fatt ett
ndtverk av kontakter, bland annat till ministerierna, vilka kunde ge avgorande rad for hur
Bergoborna skulle kunna driva processen vidare. Efter ett antal moten med kommunala
tjansteman och politiker drog personen slutsatsen att kommunen aldrig kommer att bygga
nagot dldreboende, saken maste ordnas av Bergoborna sjdlva. Med hjalp av sina kontakter fick
personen bland annat rad om pa vilket sdtt en ARA-ansokan maste forberedas, bland annat
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genom att bilda ett aktiebolag for den kommande fastigheten. Den andra avgdrande handelsen
kom strax efterat. Tva dldreboenden i kommunen bedémdes vara i sa déligt skick att de méaste
renoveras eller byggas om. Det har 6ppnade plétsligt upp mdjligheten for att omplacera
vardplatserna i kommunen. Den tredje avgorande handelsen var att lagstadieskolan pa Bergo
pa samma satt bedomdes vara i sa daligt skick att den maste byggas om. Innan dess hade
Bergdborna haft svarigheter att fd kommunen att tilldela en tomt for ett dldreboende, eftersom
den kommunala detaljplanen inte hade utrymme for ytterligare servicebyggnader. Med en
gemensam byggnad med skolan 6verkoms det hdr problemet, samtidigt som bygg- och
driftskostnaden for dldreboendet gick ner.

De hér hdandelserna kan tyckas vara slumpmassiga, men det finns underliggande faktorer som
forklarar varfor Bergds dldreboende blev en framgang. For det forsta dr Bergd en starkt
sammanhallen by. Kommunala tjansteman beskriver Bergoborna som “envisa” och ”samlade
for saken”. De slumpmassiga hdndelserna blir pa sa satt mer forstdeliga om man beaktar
processen omfattning tidsmassigt. Ett samlat lokalt samhalle har méjlighet att driva en process
under artionden, och under sd langa tidsperioder kommer slumpmassiga mdjliggorande
handelser forr eller senare att intraffa. Det lokala samhallets sammanhallning kan dérfor anses
vara en central majliggorande faktor. For det andra sa beskriver intervjuer bade med de
Bergobor och de kommunala tjansteman som var involverade i processen att nédrheten till den
kommunala myndigheten var avgorande. De intervjuade beskriver en dialog som under vissa
tidsperioder var daglig, dd en genomfdrbar 16sning togs fram. Tillgdngligheten av den
kommunala expertisen var pa sa sitt ocksa central {or att processen lyckades. De kommunala
tjansteméannen har kunskap om hur ett dldreboende ska drivas, till exempel vad verksamheten
kraver utrymmesmassigt. En 6bo beskriver forhallandet till de kommunala tjanstemannen
som ndra, och att ett tillitsférhallande bildats genom processen. Genom det har tillitsfulla
forhallandet menar 6bon ocksa att de kommunala tjanstemannen fick en rattvisande bild av
forhallande pa on. En fraga som stélldes bade till 6borna och de kommunala tjansteméannen
var om de trodde att dldreboendet hade kommit till om den aktuella myndigheten hade varit
placerad i landskapet, och samtliga intervjuade var eniga om att det inte hade varit mdgjligt.
En kommunal tjansteman forklarar:

"Det ar ett typexempel pa en flexibel och praktiskt orienterad 16sning som kunde
uppsta eftersom kommunen och byn hade véldigt bra kunskap om varandra.
Kommer landskapet att ha samma intresse att uppratthalla samma narhet, tathet,
utrymme f0r flexibla 10sningar? Det kommer att krdva jattemycket av landskapet,
att ha en sddan kompetens fran Sideby till Nedervetil. Inte tror jag det byggs riktigt
manga sadana dar samprojekt efter det har.”

5.2.3 Randomrade for pendling

Maxmo var en sjalvstandig kommun fram till sammanslagningen med V6ra 2007 och Oravais
2009. Maxmo bestar i stort sett av tvda omraden, fastlandet och skdrgarden, med ett totalt
befolkningsantal pa lite 6ver 1100 personer. Maxmo skdrgard bestar av ett stort antal 6ar och
halvoar som binds samman med broar och viagar. Huvudrutten fran skargarden gar over
fastlandet och igenom Maxmo centrum dér manga typer av service finns tillganglig. Maxmo
centrum ligger endast 30 kilometer eller mindre dn en halvtimme fran regioncentrum i Vasa,
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medan skargarden har 40 till 55 kilometer till Vasa. Kommuncentrum i Vora ar 20 respektive
40 minuter bort, och hdlsovardscentralen i Oravais ligger pa ungefar samma avstand. Manga
typer av service ar annu tillganglig i Maxmo, som dagis, lagstadieskolor och butiker, bade pa
fastlandet och i skdrgarden. Narheten till Vasa resulterar i en omfattande pendling. Mirkas
fabrik en halvtimme norrut i Jeppo dr ocksa en viktig extern arbetsplats for Maxmoborna.
Anda ar de lokala arbetsplatsernas andel av antalet arbetande sa mycket som 53 procent, och
18 procent ar sjalvanstallda. Primarproduktion, tillverkningsindustri och byggande &r de
huvudsakliga lokala arbetsplatserna, medan sa mycket som 41 procent av kvinnorna arbetar
inom hadlsovarden. Befolkningsstrukturen i Maxmo dr betydligt yngre &n de ovriga

studieomrddena. Ytligt sett ser darfor Maxmo ut att vara ett ratt valméaende ruralt samhalle.

Figur 4. Karta av Maxmo med omgivning. Pilarna indikerar huvudsaklig pendlings- och
rorelseriktning.

De intervjuade byborna beskriver tydligt Maxmo som en del av Vasas pendlingsomrade,
vilket forstas sarskilt galler de som pendlar for jobb in till Vasa. Rutten in till Vasa passerar
inte servicen i kommuncentrum och i Oravais, och helt naturligt anger de pendlande
intervjupersonerna inte heller de hiar omradena som sa viktiga. Istallet anvands service pa
vagen in till Vasa, i Korsholm. Liksom i Bergo finns det en identifikation med alla grannbyar
at alla riktningar, men den Overgripande identifikationen tycks vara sdderut mot Vasa.
Angaende farhdgor for framtiden sd kommer sddana fram i intervjuer med foréldrar till
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smabarn och aldre, som ar mer beroende av att servicen ar lokal. En oro for framtiden ar ocksa
mer pataglig i intervjuerna i skargarden an pa fastlandet. Skargardsborna pratar mer om hur
en centralisering riskerar ha en negativ effekt pa platsens attraktivitet som boplats for
kommande generationer.

5.2.4 Glesbygd

Den fore detta kommunen Sideby fanns i sydspetsen av det svenskspréakiga
befolkningsomradet lings med kusten i Osterbotten. P& 1930-talet hade kommunen s& manga
som 3 700 invanare, men efter kriget kom en snabb industrialisering av landet igang, vilket
ledde till flyttningsrorelse till stdder inom landet och till Sverige. Nar Sideby gick samman
med Kiristinestad i borjan pa 1970-talet hade befolkningen halverats till lite under 2 000
stycken. Idag omfattar bosattningen 661 personer®. Byarna i gamla Sideby lever i nedgang:
under perioden 2013-2017 minskade befolkningen med hela nio procent. Den uppenbara
anledningen till detta dr den perifera positionen: fran Sideby centrum ar det 40 kilometer in
till kommuncentrum i Kristinestad och 130 kilometer till regioncentrum i Vasa. Inom omradet
for den fore detta kommunen Sideby finns det mycket litet service kvar. En butik och en bank
finns i Sideby centrum, medan den kommunala servicen i stort sett forsvunnit. Barnen har
hénvisade till skola och dagis i Harkmeri, som tidigare var en del av Lappfjards kommun
langre norrut. I det har omradet syns sarbarheten for centraliseringar tydligt. Till och med en
flytt av hédlsocentralen inom Sydosterbotten, fran Kristinestad till Narpes, skulle 6ka avstandet
fran 40 kilometer till 70 kilometer for Sidebyborna.

5 Enligt antal invdnare med postnummer i Sideby, Skaftung, Omossa och Kalltrdsk &r 2017. Omradet for
postnummer omfattar inte exakt omradet for den historiska kommunen Sideby, men antas dnda ge en god
fingervisning pa befolkningsutvecklingen under tiden efter kommunsammanslagningen.
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Figur 5. Karta av Sideby med omgivning. Pilarna indikerar huvudsaklig pendlings- och

rorelseriktning.

En del av arbetsstyrkan pendlar in till Kristinestad eller de andra kommunerna i
Sydosterbotten. Det anmarkningsvarda angaende arbetsstyrkan i Sideby &r anda att andelen
lokala arbetsplatser dr sd mycket som 67 procent av antalet arbetande. Samtidigt ar hela 31
procent sjdlvanstdllda. Det har tyder pa att mdjligheten till utkomst lokalt spelar en stor roll
for att manniskor vill stanna kvar eller bosdtta sig i omradet. Halften av den manliga
populationen jobbar i primdrnaringar medan sa manga som 70 procent av kvinnorna har jobb
inom halsovard eller ndgon form av offentlig eller privat service.

Jamfort med de 6vriga fallstudierna verkar Sideby vara ett omrade som tappat sin vitalitet. En
intervjuad deklarerar att “inget hander hédr”, medan en annan menar att “jag vagar nédstan
pasta att det inte finns sammanhallning langre, for nar skolor och butiker har férsvunnit sa
finns det egentligen ingen gemenskap kvar”. Vartefter servicen har forsvunnit verkar ocksa
foreningsverksamheten ha trappats ner. I Sideby finns en aktiv hembygdsférening, men i
Skaftung och Omossa omnamns endast jaktforeningarna som sarskilt aktiva. En intervjuad i
Skaftung ger ett 0desdigert svar pa en fraga om servicens tillganglighet: ”Skolan forsvann,
post och afférer... det har funnits tre affarer, men alla dr borta ... det finns ingenting kvar, allting
har redan forsvunnit. Det enda man kan ta ar typ elen och vattnet, ndgot annat finns inte har
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langre”. En annan respondent menar att “man har anpassat sig enligt situationen, man forstar
inte att begédra nagot heller langre”.

Den storsta farhagan for de intervjuade i Sideby centrum &r att tappa den lokala butiken i
Sideby och skolan i Harkmeri, medan de intervjuade i Skaftung och Omossa ar mer oroliga
for att halsocentralen i Kristinestad ska forsvinna. Omradet omfattar bade en svensksprakig
och en finsksprakig befolkning, dar det ar mdgjligt att se en skillnad i att den svensksprakiga
kanner samhorighet med det svenska Osterbotten och att till exempel Vasa kdnns narmare dn
Bjorneborg, som i kilometer ligger betydligt narmare, medan finsksprakiga kanner
samhorighet ocksa med de finska grannkommunerna. Det tudelade sprakforhallandet gor
ocksa att befolkningsunderlaget for den lokala skolan splittras. I nuldget gar svensksprakiga
lagstadieelever i skola i Harkmeri, medan de finsksprakiga gar i skola i Kristinestad centrum.

Av intervjuerna framgar att alla byar i omradet, ocksa byarna norr om den gamla kommunen
Sideby, kdnns bekanta och narliggande, men i det vardagliga livet sa riktas inte farderna inom
omradet, utan norrut, mot skola och dagis i Harkmeri, butiken i Lappfjard och halsovarden i
Kristinestad. Det gamla kommuncentrum, och de separata byarna har pa sa sitt inget
gemensamt centrum, och den samlade folkmassan i omradet utnyttjas pa sa satt inte for att
arrangera gemensam service. Byarna verkar ha blivit separata enheter i forhallande till
kommuncentrum, och med omkring 200 personer i de enskilda byarna dar massan forstas for
liten for att uppratthalla nagot med lokala krafter.

5.2.5 Lokala workshoppar
De lokala workshopparna blev till karaktdren olika, vilket kan antas spegla de olika platsernas
karaktar. Samtliga workshops arrangerades pa mandagskvallar i september 2019.

Sideby

Den forsta workshoppen i Sideby-omradet arrangerades i Harkmeri skola. Uppslutningen till
workshoppen var den klart simsta av de tre: endast fem personer deltog. Anméarkningsvart
hér ar att inte en enda av de personer som kontaktats direkt kom till workshoppen. Som
inledning till workshoppen presenterades resultat fran projektet. Resultaten for Sideby-
omradets del sammanfattades som att det glesa bebyggelsemonstret och avsaknaden av
gemensamma strukturer for de enskilda byarna dr problematiskt for framtiden. De forsta
delarna av diskussionen, att identifiera resurser och behov och vad som fattas, forlopte val.
Det konstaterades att det finns en mangd av resurser, i form av ravaror, vacker natur,
kulturmiljoer, fOretag, entreprenorskap etc. Behoven var likasd manga och tydliga. Den
grundldggande servicen saknas i byarna, som butiker, bank, skolor, dagis och halsostationer,
och vagarna maste forbattras. Det konstaterades ocksa att det ar brist pd méanniskor, att det
behovs inflyttare och att framtidstron och en positivare bild av omradet maste skapas. Sedan
presenterade forskare vid Abo Akademi lyckade projekt och vilka element som &r viktiga for
att projekt ska bli lyckade. Bergos dldreboende var ett av de exempel som presenterades.

Nasta steg i diskussionen var svarare att genomfora. Uppgiften att ta fram projektidéer mottes
av motstand for att deltagarna befarade att de skulle ta pa sig ansvaret att ocksa genomfora
idéerna. Argument lades fram for att befolkningen pa sma orter dr pressad och de
foreningsaktiva redan anvander all av sin fria tid och har sma mdjligheter att driva projekt.
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Bristen pa nyckelpersoner pa workshoppen avspeglades ocksa i det att deltagarna
konstaterade att de aktorer som bor vara centrala i byautvecklingsprojekt inte var narvarande,
i forsta hand byaforeningsaktiva. Nar deltagarna Overtygats om att den som foreslar
projektidéer inte samtidigt atar sig att driva projektet kom en del idéer anda fram. Framforallt
handlade idéerna om att forbéattra servicen i varje enskilt byacentrum, till exempel i form av
att bilda andelslag for butiker eller aktiebolag for dldreboende i stil med det pa Bergo.
Projektforskarna patalade att ett gemensamt projekt for alla byarna skulle vara starkare an
enskilda for varje by, och att en borjan kunde vara att ta fram ett gemensamt namn eller
varumadrke for omradet. “Sju byar” var ett forslag som kom fram. Det var dock svart for
deltagarna att komma pa ett projekt som alla byar skulle kunna sluta upp kring. Det verkar
som att avstanden mellan byarna, och bristen pa den vardagliga rorelsen mellan dem, gor det
svart att till exempel utveckla servicen i en by och forvanta sig att dven andra byar ska se
nyttan med det. Mgjligheten att ta vidare idéerna till en reell projektutvecklingsprocess
hindrades av att det inte var mdjligt att identifiera deltagande aktorer, vilket kanske
framforallt berodde pa att nyckelpersonerna i omradet inte var nédrvarande.
Workshopdeltagarna atog sig dock att fora idéerna vidare till byaféreningarna for att
diskutera hur dessa skulle kunna tas vidare. En tanke &r att sammanfdra alla byarad i omradet
for att diskutera mojliga gemensamma l0sningar. I efterhand foreslog projektet att en
ansvarsfordelning skulle kunna goras mellan byarna, det vill sdga att varje by ska ha en
uppgift som de andra byarna kan dra nytta av och att Overenskommelsen om
ansvarsfordelning skulle ge varje enskilt projekt vélvilja dven fran omgivande byar.

Maxmo

Workshoppen i Maxmo arrangerades i Sarkimo skola beldgen vid en strand i Maxmo skargard.
Pa workshoppen deltog tretton personer, en majoritet representerade skadrgarden, vilket
antagligen forklaras av att workshoppen forlades dar. Projektresultat presenterades
inledningsvis. Maxmoomradets framtidsforutsdttningar presenterades som relativt goda,
eftersom statistisk data berdttar om ett lokalsamhidlle med jamforelsevis god
befolkningsstruktur. Samtidigt papekades att det finns risker med splittringen mellan
skdrgarden och fastlandet, och att befolkningens anvandning av lokal service dr splittrad
eftersom en stor del av invdnarna pendlar och anvander service i regioncentrum.

Deltagarna delades in i tre olika grupper. Den forsta uppgiften, att lista vad som fattas och
behovs i omradet, och vilka resurser som finns, forlopte val. Pa det stora hela var grupperna
ratt samstimmiga. Battre vdgar, mer arbetsplatser, turism, och Overhuvudtaget
forutsattningar for att manniskor ska vilja bo pa platsen pd langre sikt var sadant som
identifierades som behovligt. Framforallt kom grupperna fram till att det behdvs en
samlingsplats i skdrgarden. De resurser som kom fram berérde framst naturen,
skdrgardsmiljon, lugnet och de resurser som skogen ger.

Infor skedet ddr grupperna skulle fundera pa konkreta projektidéer presenterades lyckade
projekt, samt d&ven konceptet green care. Den senare presentationen resulterade i en idé om ett
projekt dar Sarkimo skola skulle fa ett green care-certifikat, nagot som tidigare endast tilldelats
foretag. Ett green care-certifikat innebar i korthet att aktiviteten som aktoren sysslar med ar
naturndra och héalsoframjande. Det har var saledes en idé som kom fram dels genom input
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frén arrangorerna, dels fran deltagarnas diskussion om naturen som en resurs, och dels fran
att workshoppen arrangerades i Sarkimo skola. Har identifierades skolans personal,
kommunen och green care-expertis som nddvandiga partners i ett projekt. En drivande part
kunde vara den lokala skédrgardsforeningen.

En annan projektidé som deltagarna enades om anspelade pa behovet av en samlingsplats och
mer service i skdrgarden. En konkretisering av idén kallades “galleria” eller
"foretagscentrum”, vilket skulle kunna omfatta allt fran café och restaurang till olika typer av
butiker och samlingslokaler. Ett sddant projekt skulle engagera de lokala féretagen och maste
starta med en kartlaggning och kontaktsokande med relevanta partners for att underséka
intresse. Ett byggande av en galleria skulle vara resurskravande och deltagarna var dverens
om att det ar ett langsiktigt projekt som maste genomforas stegvis. Skadrgardsforeningen
identifierades som en mojlig drivande part, och fran projektforskarna foreslogs att en dialog
skulle inledas med Aktion Osterbotten for att klarldgga om LEADER-programmet kunde vara
en mdojlig kalla till finansiering for ett kartlaggande projekt. Deltagarna var ocksa tydliga med
att det har projektet dr gemensamt for hela Maxmo, inte enbart skdrgarden. Ett sddant
samlingscentrum skulle kunna locka manniskor ocksa langvaga ifran och skulle i sa fall gagna
hela Maxmo. En deltagare berdttade att sammanhallningen mellan skdrgarden och fastlandet
framjats av kommunsammanslagningen med Oravais och Vorg, eftersom att det numera star
klart att Maxmo har ett gemensamt intresse i den stdrre helheten. Overlag var darfor
workshoppen i Maxmo mycket annorlunda &n den i Sideby-omradet. En orsak var forstas att
uppslutningen var battre, men deltagarna var ocksa betydligt mer optimistiska till att
forandringar skulle ga att genomfora.

Bergo

Workshoppen pa Bergd arrangerades i forsamlingshemmet. Workshoppen var den mest
valbesokta med femton deltagare, vilket d4r anmarkningsvért eftersom Bergo har den klart
minsta befolkningen av de studerade fallen. Det var samtidigt enklare for deltagarna att delta
da moteslokalen rent avstandsmadssigt ligger ndrmare for Bergdborna, vilket illustrerar
fordelen med en tdt bebyggelse. Liksom vid de Ovriga tillstallningarna presenterades
projektresultaten inledningsvis. Den kritiska faktorn for Bergos del presenterades som det
fortsatta utbudet av lokal service, vilket verkar vara avgorande for att Bergo ska kunna vara
en attraktiv boplats dven i framtiden. En positiv bild gavs av Bergo, som trots en alderstigen
befolkning och en perifer position 6ver tid lyckats behalla invanarantalet. Den huvudsakliga
slutsatsen av statistiken angdende Bergo ar att On har en relativt lag andel lokala arbetsplatser
och egenfdretagare, och att det har tyder pa att det till skillnad fran till exempel Sideby-fallet
ar andra faktorer d@n arbetsplatser som gor att manniskor stannar kvar eller flyttar in.
Deltagarna papekade for det forsta att det finns en del personer som ar anstillda inom sjofart,
vilket betyder att deras pendling inte ar daglig utan sker med nagon veckas mellanrum, och
ar foljaktligen inte lika hindrade av den langsamma forbindelsen till fastlandet som
dagspendlare ar. For det andra menade deltagarna att det ar kvaliteten pa platsen som éar
avgorande, narmare bestamt sammanhallningen, utbudet av lokala tjanster och den vackra
och lugna skargardsmiljon. Det visade sig att ungefar halften av deltagarna pa workshoppen
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var inflyttade, och for deras del var det just de har kvaliteterna som gjort att de valt Bergd som
boplats.

Sedan delades deltagarna in i tre grupper och fick diskutera vad som fattas och behovs i byn.
Av det grundlaggande serviceutbudet identifierades en bank som nagot som fattades. I 6vrigt
handlade det i stort sett om turism- och fritidsrelaterade aktiviteter, som lekparker, simhall,
overnattningsmoajligheter och restaurang. Angaende befintliga resurser listades bland annat
det omfattande lokala utbudet av service, naturen och skargardsmiljon. Nar deltagarna sedan
fick majlighet att forsoka ta fram konkreta projektidéer kom i huvudsak tre forslag fram, ett
per grupp. Det forsta forslaget berdrde bevarandet av kulturmiljon, som i stor utstrackning
fargats av narheten till havet och fiskeriverksamheten. En deltagare lyfte fram att
smahamnarna och bathusen och 6verhuvudtaget fisketraditionen riskerar att forfalla da de i
huvudsak alderstigna yrkesfiskarna slutar och ndgon yngre generation inte tar Over.
Fiskeorganisationer identifierades som viktiga att engagera, men samtidigt var det inte mojligt
att pa motet identifiera en lokal kraft som skulle kunna ta ansvar for att ta idén vidare.
Representanter for 6-radet menade till och med att tidigare forsok att involvera fiskare varit
problematiska. Detta antyder darfor att ett sddant projekt bor rikta in sig pa just att bevara
kulturmiljon snarare an att involvera fiskare, till exempel att identifiera viktiga element och
rusta upp miljon kring hamnarna. Den andra projektidén berdrde att utveckla omradet kring
skidsparet till ett allaktivitetsomrdde med bland annat ett utomhusgym. O-radet
identifierades som en part som skulle kunna ha ansvar for ett sddant projekt, vilket i huvudsak
skulle involvera lokala krafter. De har projektforslaget anspelade saledes direkt pa de
kvaliteter som verkar ha varit viktiga for att behalla invanarantalet, namligen Bergd som
boplats.

Den tredje idén berdrde utveckling av turismen. Forslaget var att det behovs en
paraplyorganisation som skoter koordineringen mellan existerande foretagare for att ett
turismpaket skulle kunna skapas, samt att informationen och marknadsféreningen ska bli mer
enhetlig. Aven hér var det svart att identifiera vilken aktdr som skulle kunna vara huvudpart.
Ett sddant projekt skulle involvera kommunikation med lokala foretagare och kraver en
engagerad lokal aktor, dar o-radet ligger nara till hands. Samtidigt behovs kunskap om
marknadsforing och till exempel utveckling av elektronisk marknadsforing, vilket skulle
kunna involvera till exempel ndgon marknadsforingsinriktad hogskola eller nagot
motsvarande foretag.

I jamforelse med diskussionerna pa workshoppen i Maxmo var det svarare att identifiera den
vag som projektidéerna skulle kunna ta for att realiseras. Vissa deltagare papekade till och
med att behovet inte &r sa stort pa Bergo och att engagemanget déarfor kanske inte racker till.
Vid en jamforelse av behoven som listats mellan de tre workshopparna ar det ocksa sa att
behoven ar av en mer kritisk art i de tva ovriga fallen. I Sideby-omradet identifierades en stor
avsaknad av lokal service, i Maxmo var det tydligt att skdargarden saknade service och en
samlingsplats och att till exempel skolan levde under ett hot om nedstingning. I Bergo-
workshoppen var istédllet de identifierade behoven mer av karaktaren kompletterande till det
utbud som redan finns, eftersom service-utbudet redan &ar relativt brett. Det kan &anda
konstateras att workshoppen forstarkte slutsatsen om att Bergds attraktivitet som boplats ar
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central for dess framtid, och att den framtiden inte nddvandigtvis dr beroende av lokal
ekonomisk verksamhet utan av det lokala serviceutbudet och utvecklandet/bibehallandet av
den naturndra kulturmiljon.

5.2.6 Sammanfattning

Beskrivningarna av landsbygdstyperna ovan visar for det forsta att det ar svart att gora
generaliseringar av geografin — varje plats har sina unika drag, forutsiattningar och
mojligheter. Fler liknande undersokningar av olika typer av landsbygdsomraden skulle ge en
mer nyanserad bild av de typer av landsbygd som existerar, &ven om det platsspecifika
omojliggor en fullstandig kategorisering. For det andra sa kan det konstateras att projektets
foresats att identifiera landsbygdsomraden med olika forutsattningar lyckades. Fallstudierna
visar pa mycket olika utmaningar och mdojligheter, vilket gor att jamforelser mellan ett sa pass
litet antal fall &nda blir ratt intressanta. Ur perspektivet sociala innovationer ar fallstudierna
val valda pa sa satt att det gar att hitta skillnader i forutsattningar for att sociala innovationer
ska uppsta. Valet av fallstudier lyckades ocksa ta fram fall som uttryckligen dr utsatta i
centraliseringsreformer. For det tredje trader sardrag fram i beskrivningarna ovan som kan

antas vara nagorlunda generella for de identifierade landsbygdstyperna. De &r som f6ljer.

Lokala centrum pd landsbygden behover i stor grad vara sjdlvforsorjande, och for
framtidsutsikterna maste de hitta gemensamma losningar och lara sig dra at samma hall. De
intervjuade kommunala tjanstemdnnen menar att Sydosterbotten upplever ett minskat
inflytande gentemot resten av landskapet, sarskilt i besparingstider, och oron for att tappa
service och inflytande ar pataglig. Den har typen av landsbygd maste siledes ha en forméga
att klara sig pa egen hand och maste foljaktligen dven kunna fa fram lokala arbetsplatser. Det
specifika fallet som studerats visar pa den utsatthet som foljer av samarbetsproblem {6r sddana
har omraden. Det finns en risk att den service som omradet sjalvt inte sakerstéller kommer att
forsvinna, vilket vore olyckligt d& befolkningsstorleken pa knappa 18 000 invanare skulle vara
tillracklig for de flesta typer av service. Samtidigt patalas fordelarna med narhet, litenhet och
flexibla organisationer. Har skulle sdledes finnas grogrund for sociala innovationer som
inkluderar hela omradet, om bara skillnaderna 6vervinns. Den dnskan som tjanstemdnnen
lagger fram ar ett storre mandverutrymme gentemot landskapscentrum, eftersom omradet i
stor utstrackning maste vara sjalvforsorjande och darfor har behov av att bestimma 6ver hur
saker och ting ska ordnas. Rekommendationen for det specifika fallet ar att omradet som
helhet behover etableras som en sammanhallen subregion, dar vissa typer av
utvecklingsbefogenheter ges till subregionen snarare dn de individuella kommunerna, for att
samarbete och gemensamma insatser ska framjas.

Landsbygdsskirgdrd utmanas av begransad tillganglighet, men en geografiskt och socialt
sammanhallen plats har samtidigt uppenbara fordelar. Bergd exemplifierar fordelen med
litenhet och tdthet inom byn, samt den flexibilitet narheten till den lokala myndigheten ger.
Bergd visar ocksa att en perifert belagen landsbygdsort kan vara attraktiv som boplats, trots
att det finns mycket fa lokala arbetsplatser. Istdllet kan andra faktorer vara tillrackliga for
beslutet att bosdtta sig pa en plats. I Bergos fall ligger det nadra till hands att anta att
skdargardsnaturen och den sociala sammanhallningen &r faktorer som ar attraktiva. Processen
kring aldreboendet visar ocksa att ett taitt sammanhallet lokalt samhalle dr en god grogrund
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for sociala innovationer, och att &ven sma byar kan klara av att forse sin befolkning med lokala
tjanster. Samtidigt ar en skargardsort utsatt for centraliseringar. Att det finns lokal service, till
exempel butik, skola och dagis, pa 6n verkar vara mycket viktigt for invdnarnas vilja att bo
kvar eller flytta in.

Randomrdden for pendling utnyttjar arbetsplatserna och servicen i landskapets centralort, men
dessa omraden riskerar samtidigt att splittras mellan de som pendlar och de som inte pendlar,
dar de forsta blir lindrigt paverkade av centraliseringar och de senare mer patagligt
paverkade. Omradena som ligger narmare regioncentrum, i det hér fallet fastlandet, upplever
ocksa lindrigare oro for centraliseringar 4n omraden langre bort, det vill sdga i skargarden.
Maxmo-fallet visar ocksa pa rorelsemonstrens inverkan. Nya tjanster vaxer fram langs med
pendlingsrorelsen, ett monster som kan vara i konflikt med det ursprungliga
bosdttningsmonstret. Jamfort med Sidebyfallet gar skdargardens rorelse genom det gamla
kommuncentrumet, som foljaktligen behaller en relativt stark position. Den hdr typen av
omrdaden innehar resurser i form av kompetenta invanare och organisationer, medan
sammanhallningen kan variera. Det finns en risk att sddana splittringar forsvarar
framkomsten av sociala innovationer, men Maxmo ar dnda ett sa pass vitalt samhalle med en
stor andel unga att det i alla fall annu verkar finnas goda mdjligheter att reagera pa
centraliseringshot. Maxmo é&r ett lokalt samhalle som i sig dr geografiskt tudelat mellan
skargarden och fastlandet, vilket betyder att servicetillgangligheten kan krava att det finns
separata servicestdllen i vissa fall, medan andra kan vara gemensamma. Ett gemensamt
etablerat forum for skiargarden och fastlandet rekommenderas for att hitta legitima 16sningar
for hela omradet. Har finns det samtidigt antydningar pa att kommunsammanslagningen fort
skargarden och fastlandet samman.

Glesbygd ar omraden dar framtiden ser svar ut. Sideby har tappat de flesta typer av offentlig
service, vilket ocksa ar en indikation pa att det politiska inflytandet varit svagt. En jamforelse
med Berg0 ar intressant, eftersom bagge tappade sin kommunala sjdlvstandighet pa 1970-talet.
Medan foreningsaktiveten dr imponerande pa Bergo, sa verkar sammanhallningen och den
lokala aktiviteten var lag i Sideby. Fastdn det finns betydligt mindre service i Sideby sa var
klagomaélen pa servicen betydligt mer pataglig i intervjuerna i Maxmo och pa Bergo.
Jamforelsen med Bergd visar den stora nackdelen med en gles, splittrad befolkning, som
glesbygden kannetecknas av. De enskilda byarna i Sideby har en viss samhorighet, men inte
sa mycket att det skulle racka till for att hitta gemensamma Ilosningar. Medan
kommunsammanslagningen i Maxmo verkar ha fort skargarden och fastlandet narmare
varandra, verkar processen efter sammanslagningen med Kristinestad ha skapat ett lage dar
de enskilda byarna blivit separata satelliter kring centrum i Kristinestad, istallet for att ett
delkommuncentrum skulle ha framtratt. For att motverka den mycket snabba utflyttningen
fran omradet borde kommunsammanslagningen pa 1970-talet ha etablerat nadgon form av
gemensam institution for de sédra byarna. Den spridda bosattningen verkar darfor ocksa vara
en dalig grogrund for sociala innovationer. Det gar saledes att dra slutsatsen att glesbygden
ar en landsbygdstyp som kraver sarskilda och ratt omfattande atgarder utifran for att kunna
utvecklas. Den befintliga befolkningen kan forvantas vara anstrangd, da unga aktiva
manniskor dr fa och bordan pa det fatal som tar initiativ darfor ar stor. Den berdrda
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myndigheten bor darfor ha ett uppdrag att forsoka aktivera lokalbefolkningen, skapa initiativ
och ge rad om pa vilket satt utvecklingsinitiativ kan tas vidare.

Workshopparna i varje omrade bekréftar i stort sett de antaganden som gjorts utgdende fran
statistik och intervjuer, med nagra tilligg. Den glesa bebyggelsen och rérelsemonstret gor det
svart att fa till stdind gemensamma I6sningar i Sideby-omradet. Behoven ar mycket tydliga,
men det dr svart att skapa engagemang da byarna ar splittrade och framtidstron svag.
Workshoppen forstarker darmed antagandet att glesbygdsomraden kraver sarskilda atgarder:
initiativ maste komma fran en utomstadende aktor och aktiveringen av lokalsamhallet kraver
stdd och vidgledning under processens gang. I Maxmo identifierades likasd mycket tydliga
behov. Skillnaden lag i att det fanns en tro pa att det gar att gora ndgot, samarbetet mellan
skdrgarden och fastlandet foll sig naturligt och ansvarstagande for projektidéerna framkom
likasa spontant. Den befarade splittringen mellan pendlare och icke-pendlare samt fastlandet
och skdrgarden var inte synlig: kan kommunsammanslagningen ha varit en férdel har? Den
goda uppslutningen till workshoppen pa Bergo var vantad med tanke pa den bild intervjuerna
gett av ett aktivt och sammanhallet samhalle. Svarigheten lag istéllet i att behoven inte vara
lika tydliga. Utmaningen for ett aktivt lokalsamhélle som Bergos ligger istdllet i att lyckas
skapa engagemang ocksa for behov som inte &dr direkt livsnodvandiga. Bevarandet av den
attraktiva boendemiljon dr avgorande for Bergos framtid och borde kunna skapa engagemang.
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6. Slutdiskussion och syntesen Spatial Justice, Social
Innovation och Landsbygdssakring

Den tes som drivits i den hér rapporten &r att landsbygdssakringen maste bli mer platsbaserad,
eftersom forhdallandena pa landsbygden ar mycket varierande och féranderliga och ar svara
att generalisera. Ett exempel ar begreppet ndrservice, som ibland varit en generaliserad
kategori ndr reformutredningar genomforts. Narservice dar svar att forenkla pa det sattet
eftersom uppfattningen om den éar relativ. Dels handlar det om platsspecifika egenskaper:
forutsattningarna ar olika pa olika platser och darfor dr uppfattningen av narservice ocksa
olika. Dels forandras uppfattningen av vad narservice ar 6ver tid, till exempel genom att
tekniken forbattras eller att manniskor vanjer sig med forsamrade forhallanden. I fallstudierna
var exempelvis klagomalen pa servicen inte storst i omraden dar servicen var som samst.
Problemet ar att i det skede dé ett omrade tappat all lokal service ligger det néra till hands att
ocksa dess langsiktiga hallbarhet forsvunnit.

Hur ska da det lokala forutsattningarna kunna ta plats i en allt storre forvaltning?

6.1 Diskussion: det lokalas plats i forvaltningen och samhallsutvecklingen

Vi har alla ett lokalt perspektiv. Alla manniskor lever i en specifik kontext som i ndgon man
styr uppfattningen om hur omgivningen fungerar och vilka foérutsattningar som galler. I det
lokala rader darfor goda forutsattningar att anpassa forandringar enligt de forhallanden som
rader, eftersom det ar fraga om forhallanden som é&r rakt framfér 6gonen. Istéllet kan nara
forhallanden som personliga relationer sta i vagen for de optimala I6sningarna, men poangen
ar att de vasentliga faktorerna ar synliga och kan beaktas om viljan bara finns. Da vi gar till
hogre nivaer an den lokala blir situationen annorlunda. Det blir d4 frdga om att hantera manga
olika lokala kontexter samtidigt, vilket betyder att bedomaren maste forlita sig pa horsagen
eller andrahandsuppgifter. Svarigheten i att hitta optimala 16sningar utvidgas da till ett
ifrdgasdttande av huruvida alla vdsentliga faktorer beaktats, eller huruvida de fakta som
samlats ens stimmer Overens med verkligheten. Samtidigt kan en fordel hittas i att
bedomningar kan bli mer objektiva och opartiska d& den direkta anknytningen forsvinner.
Det hér ar kdrnan i den problematik som infinner sig da forvaltningsomraden forstoras. Vilka
faktorer ska beaktas i beslut, vilka ska inte beaktas, och gar det att lita pa de uppgifter som
finns tillgangliga? Den tes som varit utgangspunkten i den hér rapporten ar att de geografiska
faktorerna, som tidsmaéssiga och kulturella avstand, 4r nagot som ofta far en underordnad roll
da forandringar ska genomforas. Landsbygdssakring dr en metod vars syfte ar just att lyfta
fram de geografiska faktorerna och har darfor varit en central del av den har rapporten.
Metoden har kritiserats pa grund av en oféormaga att beakta de faktiska lokala forhallandena,
och malséattningen med rapporten har darfor blivit att hitta vagar for metoden att utvecklas i
en mer platsbaserad riktning.

Den forsta fragan som rapporten tagit sig an ar utformningen av den offentliga forvaltningen.
Det har konstaterats att storhetens norm rader, vilket betyder att det ar storhetens fordelar
som ofta har dverhanden nar forvaltningsreformer diskuteras. For landsbygdens del drivs
reformer ocksa pa av den accelererande urbaniseringen, som forsvagar underlaget for
offentliga tjanster och driver pa behovet av sammanslagningar av forvaltningsomraden. Pa
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den lokala nivan finns det ett motstand mot att centralisera, men i frdga om specifika sektorer
— i fallet Osterbotten giller detta varden — existerar forstaelsen for sammanslagningar ocksa
pa den lokala nivan. Fragan galler snarast om reformeringen ska ske sektorsvis, det vill saga
att den specifika uppgiften ska styra utformningen av forvaltningen, eller om platsen ska ha
storre betydelse, det vill sdga om den organisation som utformas ska motsvara ett enhetligt
geografiskt omrade med en egen identitet. Diskussionen om forvaltningen i den har rapporten
har inte utmynnat i ndgra sikra slutsatser, utan istillet har nagra dilemman infunnit sig som
en centraliseringsprocess maste ta stallning till.

8) Ar smakommuners flexibilitet mellan sektorer eller regionens flexibilitet mellan hilso-
och specialsjukvard en storre fordel?

9) Ar ekonomisk effektivitet eller lokalt/regionalt sjilvstyre viktigare?

10) Ar forvaltning utgdende fran platsen eller sektorn fordelaktigare?

11) Ar enkelheten i en enhetlig struktur mer férdelaktig d&n den lokala anpassning en
oenhetlig ger?

Att ge svar pa dessa dilemman forsvaras av att det dr en typ av fragor av vilka det ar
utmanande att dra slutsatser ocksa i efterhand. De utvarderingar som gors genomfors ofta
endast nagot ar efter att reformer genomforts och har ofta ocksa en ratt snav fokusering pa
ekonomiska foljder. Forvaltningsreformer ar samtidigt inte enbart ndgot som bertr det
tekniska genomforandet av offentliga tjanster, utan pa langre sikt ar forvaltningsomraden och
-funktionssdtt ndgot som paverkar ménniskors rorelsemonster, manniskors bosattning och
omfdrflyttningar, manniskors samhorighetskansla och identitet, samt de lokala samhallenas
mojlighet till mobilisering. For att fa syn pa de har féorandringarna kravs langre tidsperspektiv,
och det dr anda utmanande att med sdkerhet sl fast orsaksforhallanden. Det dr helt enkelt
svart att rent vetenskapligt bevisa vad som skulle hdnt om reformeringen inte hade skett eller
om den genomfdrts pa ett annat satt.

Ur det lokala perspektivet ar det forstas anpassning till det lokala som foredras. Ur ett storre
regionalt eller nationellt perspektiv handlar det istdllet om att n& en generaliserbarhet for att
gora hanteringen majlig och en storhet som ger hallbarhet och utvecklingsmdjligheter. Ur det
lokala perspektivet, igen, utmanar en sadan logik ibland faktorer som anses vara mycket
viktiga for ortens framtid. De har olika perspektiven ter sig oforenliga men maste anda pa
nagot satt komma samman. Den tes som drivits i den har rapporten ar att fokus i det praktiska
genomforandet av reformen ofta alltfor mycket vigt over mot det enhetliga och det
storleksmassigt stora, och att det behovs metoder som gor att de lokala omstandigheterna och
fortjansterna kan beaktas pa ett battre sitt. I korthet handlar det om att forvaltningen och
processen bakom forvaltningsreformer maste bli mer platsbaserade. Hari uppstar en konflikt
mellan just den enkelhet som generaliseringar ger och den svéarhanterliga mangfald som
platsbasering medfor. Landsbygdssakring bor darfor vara en metod for att hantera den har
konflikten och ge végledning till hur en lamplig 16sning ser ut for den specifika verksamheten,
den specifika tiden och den specifika platsen.

Kommunsammanslagningar kan fora omraden samman, som i fallet med Maxmo, och splittra
byar som tidigare omfamnats av en gemensam struktur, somi fallet med Sideby. Det ar saledes

85



svart att dra sakra slutsatser om pa vilket sitt en centraliserande reform kommer att paverka
landsbygdsomraden. Det som kan sdgas utgdende fran diskussionen kring erfarenheterna i
Sverige, Finland och Osterbotten ar att toppstyrda reformer tenderar att anta ett perspektiv
utgdende frdn det centrala, vilket forstds per automatik skymmer de perifera omradenas
sarskilda behov. Det som ocksa kan konstateras &dr att om forvaltningen ska kunna bli mer
platsbaserad, s& kravs nagon typ av direkt lokal forankring. I en modell dar starka regioner
byggs kan smad kommuner bli den lokala forankringen. I de svenska modellerna har
subregioner bildats som kunnat driva de perifera omradenas intressen. I en modell med
storkommuner behovs istdllet ndgon form av kommundelsforvaltning. Nar det galler
samkommuner, eller sektorsvis organisering, ar forhallandet liknande: det behovs ocksa dar
en enhet med nérhet till det lokala. Det hér ar sarskilt tydligt om nya typer av lokala 16sningar
efterstravas. Lidstroms (2017) modell dar landsbygdskommuners intressen samlas (se Kapitel
22.2) antyder att det ar mdjligt att konstruera forvaltningsorganisationer sa att
landsbygdsintresset far en sarskild position i helheten, om den politiska viljan bara finns.

De oOsterbottniska fallstudierna visar det som vi redan vet, att det finns olika typer av
landsbygd och att det darfor finns mycket olika forutsattningar att ta i beaktande. Jamforelsen
mellan fallstudierna och den landsbygdsklassificering som Miljoministeriet (2013) tagit fram
avslojar dock att de faktiska forhallandena ar mycket mer varierande och mangfacetterade an
vad ministeriets klassificering ger sken av. Klassificeringen visar att de fall som studerats
tillhor klasserna karnlandsbygd och glesbygd, men fallen visar pa en betydligt storre
mangfald an sa. Till exempel Sideby och Bergo ar bagge klassificerade som glesbygd men
representerar i sjdlva verket mycket olika verkligheter. I belysningen av begreppen social
innovation och spatial justice dar de har omradena narapa varandras motsatser.
Servicetillganglighet och paverkansmgjligheter ligger pa en ritt god niva pa Bergd. Den
grundldggande servicen finns lokalt och den vardagliga rorelsen gar in mot kommuncentrum
i Malax och regioncentrum i Vasa dar kompletterande service finns tillgéangligt. Det aktiva
foreningslivet ger mening och trygghet. Ifrdga om paverkansmojligheter sa har gehoret fran
kommunen varit svar att f4, men det starka lokalsamhallet har sett till att Bergoborna har
representation i de kommunala organen. Inte minst ar det tita 6-samhallet en god grogrund
for lokal mobilisering som konstruktionen av dldreboendet vittnar om. Bergo ar en attraktiv
boplats och drar till sig inflyttare som soker en lugn skargardsmiljo, inte minst i form av
pensiondrer, vilka blir en resurs genom den kompetens och de kontakter till externa aktorer
som de tar med sig. Samtidigt har Bergos klassificering som glesbygd sin grund i att omradet
ar perifert rent tidsmassigt genom att det ligger bakom en farja. Attraktiviteten som boplats ar
darfor beroende av att det finns lokal service tillganglig.

Sidebyomradet lider daremot av bristen pa manga av dessa kvaliteter. Omradet har varit
starkt och blomstrande men har lidit av den perifera positionen i utkanten av landskapet.
Sammanhallningen mellan de enskilda byarna har brustit, dels pa grund av den geografiska
spridningen av befolkningen i manga sma byar, dels pa grund av att det saknats strukturer
for dess sammanhallning och strategier for att bygga upp det. Kommunsammanslagningen
genomfordes utan att sdkerstdlla att en sadan struktur upprattholls, vilket gjorde att de
enskilda byarna hamnade i separata forhallanden till kommuncentrum. Omradet har idag en

86



mindre representation i stadsfullméaktige och styrelse dn vad befolkningsantalet ger forvantan
pa. Att omradet nastan helt saknar offentlig service visar att paverkansmdjligheterna gentemot
kommunen varit svaga under en ldngre tid. En paverkande faktor ar forstds ocksa att Sidebys
centralort Kristinestad (eller Sydosterbotten som helhet) &ar betydligt svagare &n
regioncentrumet Vasa, vilket gor att det finns farre resurser att satsa pd omgivningen, men
ocksa att det tidsmassiga avstandet in till centrum har en an storre betydelse 4an motsvarande
avstand in till Vasa da aktiveten i omgivningen helt enkelt 4r mindre. Tidsméssiga avstand ar
saledes ocksa ett trubbigt verktyg att arbeta med i konsekvensanalyser. Den utspridda
befolkningen och bristen pa gemensamma strukturer gor ocksa att grogrunden for sociala
innovationer ar dalig. Sideby har ocksa en betydande finsksprakig befolkning, som till
exempel dr hanvisade till finsksprakiga skolor och dagis i Kristinestad, vilket gor att
underlaget for service blir &n mer urvattnat. Med de glaségon som spatial justice och social
innovation erbjuder ser vi alltsa att de geografiska, sociala och historiska omstandigheterna i
Sideby gor att det hér ar ett omrade som behover stod utifran for att ens kunna formulera vad
omradet behover for en hallbar utveckling i framtiden. En bra borjan vore att fa hjalp att forma

ett gemensamt samarbetsforum.

Hur ska da landsbygdssdkringen kunna uppfatta sa har pass detaljerade lokala verkligheter
och pé det sattet bli mer relevant? Forst maste det konstateras att den existerande modellen
for landsbygdssékring varit ett enkelt verktyg for att visa pa att det finns perspektiv anknutet
till det geografiska som ofta negligeras i gangse reformberedning. Metoden kan till exempel
uppmarksamma att en centralisering kan ge sdkrare forhallanden for barnafddslar pa
centralorten men leder samtidigt till att fodslarna langs med vagarna blir fler. De resultat som
kommit fram i den hér rapporten tyder dock pa att konsekvensbedémningar behover goras
ocksa i en bredare omfattning, dels den specifika bedomningen av enskilda aktiviteter som i
BB-fallet, dels en bredare beddmning som ser pa de mer Overgripande och langsiktiga
effekterna pa de lokala samhallena.

Att den senare beddmningen bor goras platsbaserad, eftersom de lokala omstandigheterna &r
sa skiftande, gor att uppgiften att sikra landsbygden med den har metoden blir mycket
omfattande. Aven konsekvensbedémningar av enskilda aktiviteter har kommit till mycket
liten anvandning i praktiken. Forvaltningar lider alltid av tidsbrist och inforandet av
ytterligare en typ av konsekvensbeddmning accepteras inte utan vidare. Ur ett traditionellt
forvaltningsperspektiv ser det endast ut att finnas en framkomlig 16sning. De fallstudier som
genomforts i projektet har varit enbart ett fadtal men har andéa kunnat ge flera ledtradar till hur
landsbygdens forutsdttningar ser ut och hur de har forutsattningarna kan paverkas om
forvaltningen centraliseras. Ett ratt begransat antal noga utvalda fallstudier har darfor
potential att ringa in ett stort antal konsekvenser som en centralisering kan ge och samtidigt
ge fingervisningar om alternativa strategier for att hantera dessa. Fallstudier kan goras till
gagn for nationella reformer pd sa satt att de sprids ut over landet for att fa data pa hur
omsténdigheterna varierar mellan regioner och typer av platser. Annu hellre skulle studierna
utackorderas till landskapsnivén, dar valet av fallstudier kan bli battre informerat och kan ge
en relativt detaljerad bild av de omstandigheter som rader i det egna landskapet. Med tiden
kan de hér studierna ge upphov till en omfattande databank som kan uppdateras vartefter nya
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studier genomfors. I ndsta steg kan landskapsstudierna sedan informera de nationella
reformprocesserna.

Ett sddant genomfdrande negligerar dock den kraft som finns i ett mer distribuerat
genomforande av forvaltningsreformer, for att lana ett begrepp fran databehandlingstekniken.
I ett distribuerat system uppstar kraften i ndtverket av att manga enheter aktiveras samtidigt.
En av de uttalade malsattningarna med rapporten har varit att ta fram en lokal modell for
landsbygdssakring — om en sadan verkligen ska leva upp till sitt namn sa maste den ha ett
genomforande som gar nerifran-upp snarare an uppifran-ner. Ett distribuerat system skulle
motsvara de ideal som spatial justice och social innovation lyfter fram, samt den radande
uppfattningen om vad réttvisa dr. Rattvisa handlar inte om att det finns utbud av nagot, utan
rattvisa handlar om att nagot gors mdjligt (en dversattning av den engelska termen enable) och
att de som (o)rattvisan beror inkluderas pa ett eller annat sitt i behandlingen. Fallstudier kan
ge fingervisningar pa hur dessa ideal ska nds, men en distribuerad landsbygdssakring kan ha
de har idealen som sin utgadngspunkt. Hur ska da landsbygdssakringen utformas for att
efterleva de har idealen och samtidigt utnyttja den kraft som en distribuerad organisering
innebar?

6.2 Syntesen spatial justice, social innovation och landsbygdssakring

Syftet med att involvera begreppen social innovation och spatial justice har varit att utforma
ett verktyg som kan ge ett nytt perspektiv pa de forutsattningar som rader lokalt, vilket i sin
tur kan ge ett nytt perspektiv pa vad de har forutsdttningarna stiller for krav pa
konsekvensanalyser. Analysen av fallstudierna i den har rapporten ger vissa fingervisningar,
men fler fallstudier kommer att ge en 4&nnu mer nyanserad bild av hur verkligheten ser ut och
hur konsekvensanalysverktygen behover utformas. Begreppet spatial justice ger en
vdlbehovlig inkludering av geografiska element. Har ar det frdga om vilken betydelse
geografiska och tidsméssiga avstand ger, liksom bosattningens tathet, den kulturella
sammanhallningen, sprakforhallanden, naringslivshistorien, befolkningens vardagliga
rorelsemonster etc. Som helhet visar spatial justice pa vilka faktorer som paverkar
tillgangligheten, vilka faktorer som paverkar den lokala vitaliteten och hallbarheten pa
langsikt, och vilka faktorer som péaverkar den lokala kapaciteten att mobilisera sig (se Tabell
6).

Det ar i och med mobiliseringen som begreppet social innovation kommer in. Antagandet har
ar att sa kallade "helikopterpengar” inte dr nagon losning, det vill sdga att 6ka de ekonomiska
resurserna utan att utveckla deras anvandning. Forskningen pa landsbygdsutveckling har for
lange sedan konstaterat att utvecklingen maste baseras pa en aktivering av de lokala
sambhallena fOr att vara hallbar. Begreppet sociala innovationer okar i sin tur fokuseringen pa
de sociala omstandigheterna kring lokal utveckling. Det blir sdledes mojligt att ocksa
identifiera de faktorer som framjar sadana typer av losningar. Behov identifieras i de lokala
sociala forhallandena, I6sningar tas fram genom sociala relationer och resultatet dr en social
16sning pa det sociala behovet. En reformprocess som inte beaktar sddana faktorer riskerar
saledes att skapa forutsattningar dar de lokala samhallenas vitalitet och initiativférmaga ar
svag, vilket i langden kommer att forsvara flexibla och effektiva losningar.
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Neumeiers (2017) tre faktorer som framjar sociala innovationer (Tabell 2) visar vad det handlar
om. De tva forsta beror den specifika innovationens karaktar, att den ska vara fordelaktig for
det lokala samhallet och finna gensvar bland lokalbefolkningen, det maste finnas tillgang till
externt stod i form av finansiering och expertis, och organisationsstrukturen och det juridiska
ramverket maste tillata den sociala innovationen. Den tredje faktorn som Neumeier lyfter fram
ar den lokala kapaciteten att agera, vilket antas bero pa kvaliteter i det lokala samhallet, som
existensens av socialt kapital, den kompetens invanarna besitter, viljan att delta (vilket beror
pa det lokala behovet, lokal sammanhallning) etc. Med hjalp av de har faktorerna géar det att
identifiera de lokala samhéllen som behover stod i att identifiera de behov de behover fylla
och pa vilket sétt de kan besvaras, samt vilka verktyg som kravs for att genomfora detta (se
Tabell 6).

Tabell 6. Faktorer vasentliga i landsbygdsséakring utgdende fran begreppen spatial justice och
social innovation.

Spatial Justice Sociala innovationer
Geografiskt och kulturellt avstand Behov av innovation
Tidsmassigt avstand Extern finansiering
Bosattningens tathet Extern expertis
Kulturell sammanhallning (inklusive sprak) Organisatoriska forhallanden
Naringslivshistoria Juridiska forhallanden
Foreningsaktivitet Vilja att delta
Befolkningens rorelsemonster Lokal kompetens

Socialt kapital

En distribuerad landsbygdssakring kunde utgdende fran den har diskussionen besta av tva
kommunicerande delar. Den forsta bestar av det distribuerade nétverket av lokala enheter. En
lokal aktor, till exempel kommunerna, har till uppgift att aktivera lokalsamhallena genom att
identifiera behov och méjliga 16sningar enligt en liknande men mer kontinuerlig modell som
den som genomfdrdes i de lokala workshopparna. Den hér aktiviteten blir larandeprocesser
for det lokala genom den aktiverande funktionen och genom att gemensamma behov kan
identifieras. Det blir ocksa en larandeprocess genom att hinder till 16sningsmodeller kan
identifieras. Processen ar inte en punktinsats utan genomfors fortlopande, dar till exempel
byaforeningar kan ha en del av ansvaret. Pa sa satt blir modellen en kontinuerlig kartlaggning
av forhédllandena. En distribuerad ndtverksmodell innebar ocksd ldnkar mellan de olika
enheterna. Det betyder att information kan bytas mellan lokala enheter, om hur ldsningar
genomfors och hinder pa végen, och att flera enheter genom den hiar kommunikationen kan
ga samman och hitta gemensamma losningar om verksamheten sa kraver.

Den andra delen bestar av den traditionella konsekvensbedémningen. Hur paverkar de
geografiska avstanden den specifika aktiviteten, som i exemplet med centralisering av BB-
verksamhet? Konsekvensbedomningen kan kompletteras med utvalda fallstudier som
foreslagits ovan, men om en distribuerad nétverksmodell etablerats finns informationen
fardigt i natverket. Hogre nivéer av forvaltning kan da koppla upp sig till natverket och ta del
av den information som producerats om de lokala forhallandena. Med den har informationen
som bas kan den statliga nivan sdtta ministandarder som alla omrdden maste uppfylla. De
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hinder som identifieras pa lokal nivd kan wutgdéra en utgangspunkt ocksa for
utvecklingsfinansiering och utveckling av de juridiska forhallandena. Pa sa satt blir den
distribuerade modellen ett verktyg ocksa for det som brukar kallas den breda
landsbygdspolitiken.  Lokala  initiativ. och  enskilda  konsekvensanalyser av
centraliseringsreformer tappar namligen sin relevans om den omkringliggande strukturen
fallerar, till exempel om vagunderhallet uteblir.

6.3 Slutord

Den centrala problematik som identifierats for landsbygden i den har rapporten ar att
centraliseringsreformer gor att landsbygdsomradenas paverkansmdajligheter forsvagas. Den
representativa demokratin racker inte till da centraliseringar gor att allt fler omraden saknar
direkt representation. Paverkansmdjligheter ar pa lang sikt centrala for landsbygdsomradens
framtid. Den direkta konsekvensen ar att omraden utan paverkansmdjligheter inte har nagot
att saga till om var serviceenheter placeras. Den hir konsekvensen kommer senast till uttryck
da det offentliga maste gora inbesparingar. Den indirekta konsekvensen &r att det riskerar
forsaimra de lokala samhallenas empowerment, ett engelskt uttryck som har betydelserna
bemyndigande, egenmakt och delaktighet. Med forsvagad empowerment tappar de lokala
samhaéllena sin vitalitet, de slutar soka egna l6sningar och blir grogrund for missndje med de
offentliga strukturerna. Motsatsen, platser som dr empowered, har mgjlighet att sjdlva hitta
effektiva 16sningar pa behov och blir istéllet ett positivt bidrag till helheten. Medborgarrad har
blivit en vanlig 16sning for att ge komplement till den representativa modellen i kommunerna.
Medborgarraden har oftast berort antingen pensionérer eller ungdomar och har pa sétt varit
en kanal for att just de hér gruppernas sarskilda forutsattningar ska horas. Fragan dr dock om
den sociala gruppen éar en starkare tillhorighet och sager mer om den enskildes behov, eller
om platsen skulle utgora en battre utgangspunkt?

I den traditionella uppifran-ner-typen av forvaltning ar det alltfor vanligt att platser blir
synliga enbart genom begransade statistiska kartor dar befolkningsminskningen lyser rott. I
och med att befolkningen kommer att minska pa de flesta omraden kan forhoppningsvis smart
shrinkage bli en modell att folja. En distribuerad smart shrinkage-modell skulle kunna
overkomma det stigma som befolkningsminskningen ger och istéllet fokusera pa att utveckla
platsernas kvalitet och gora att det dr den har kvaliteten som &r synlig snarare &n
befolkningsminskningen.

90



Litteraturforteckning

Adamson, D. and M. Lang (2014). Towards a new settlement: a deep place approach to
equitable and sustainable places (Wales, UK: Centre for Regeneration Excellence in Wales).

Andersen, Ole Johan, Pierre Jon (2010). Exploring the Strategic Region: Rationality, Context,
and Institutional Collective Action. In Urban Affairs Review, 46(2), pp. 218-240.

Andersson Kjell (2007) New Rural Goods and Services — the Foundation of the New
Countryside?, SSKH Skrifter 24, Svenska social- och kommunalhdgskolan vid Helsingfors
universitet, Helsingfors.

Andersson, K., Nordberg, K. and Eklund, E. (2016), "The Rural-Urban Dynamics and the
Swedish-Speaking Finns. Challenges and Opportunities for a Regionally Based Ethnic
Group", Metropolitan Ruralities (Research in Rural Sociology and Development, Vol. 23),
Emerald Group Publishing Limited, pp. 39-66. https://doi.org/10.1108/51057-
192220160000023004

Ansvarskommittén (2007). Hallbar samhaéllsorganisation med utvecklingskraft. Statens
Offentliga Utredningar 2007:10, Stockholm.

Asheim, Bjern, Boschma, Ron, Cooke, Philip (2011a), Constructing regional advantage:
Platform policies based on related variety and differentiated knowledge bases. Regional
Studies Special Issue: Regional Innovation Systems: Theory, Empirics and Policy, Volume 45,
Issue 7, 2011.

Atterton, J. (2008). Rural Proofing in England: a Formal Commitment in Need of Review.
Discussion Paper Series, No. 20. University of Newcastle Upon Tyne: Centre for Rural
Economy.

Bevir, Mark (2009). Key Concepts in Governance. Key Concepts Series, Sage Publications: Los
Angeles.

Bish, Robert L. 2001. Local Government Amalgamations. Discredited Nineteenth-Century
Ideals Alive in the Twenty-First. C. D. Howe Institute Commentary No. 150. Toronto: C. D.
Howe Institute.

Blom-Hansen Jensen, Houlberg Kurt, Serritzlew Seren (2016). Jurisdiction Size and Local
Government Policy Expenditure: Assessing the Effect of Municipal Amalgamation. In
American Political Science Review, Volume 110, Issue 4, pp. 812-831. DOI:
https://doi.org/10.1017/S0003055416000320

Bock, Bettina (2016). Rural marginalisation and the role of social innovation: a turn towards
nexogenous development and rural reconnection. In Sociologia Ruralis 56:4, pp. 552-573. doi:
10.1111/soru.12119

Bosworth, G., Annibal, I., Carroll, T., Price, L., Sellick, J. and Shepherd, J., (2016).
Empowering Local Action through Neo-Endogenous Development; The Case of LEADER in
England. Sociologia Ruralis 56.

Boverket (2014) Regeringsuppdrag, Sambandet mellan det regionala tillvaxtarbetet och
kommunernas oversiktsplanering. Rapport 2014:15.

91



Brown, D., Cromartie, J., 2004. The nature of rurality in postindustrial society. In: Champion,
T., Hugo, G. (Eds.), New Forms of Urbanization: beyond the Urban-rural. Ashgate
Publishing Limited, Surrey, pp. 269-283.

Burton & Wilson 2012, The rejuvination of productivist agriculture: The case for ‘cooperative
neo-productivism” in R. Almas and H. Campbell eds, Rethinking agricultural policy regimes:
Food security, climate change and the future resilience of global agriculture. Research in Rural
Sociology and Development 18 (Bingley: Emerald).

City of Youngstown, 2005, Youngstown 2010 Citywide Plan. Youngstown, OH: City of
Youngstown.

Davies B, (1968). Social Needs and Resources in Local Services, Michael Joseph, London.

Defra, (2015). Independent Rural Proofing Implementation Review. Lord Cameron of
Dillington. Department for Environment, Food and Rural Affairs.

Denters, B., A. Lander, P. E. Mouritzen, and L. Rose. (2014). Size and Local Democracy.
Cheltenham-Northampton: Edward Elgar.

Dikeg (2001), Justice and the spatial imagination, Environment and Planning A 2001, volume
33, pages 1785-1805.

Difi (2014). Mot alle odds. Veier til samordning av norsk forvaltning. Difi-rapport 2014:07.

Ebinger Falk, Kuhlmann Sabine, Bogumil Joerg (2019). Territorial reforms in Europe: effects

on administrative performance and democratic participation. In Local Government Studies,
45:1, 1-23, DOI: 10.1080/03003930.2018.1530660

European Commission (2017). The Future of Food and farming. Brussels. European
Commission. https://ec.europa.eu/agriculture/sites/agriculture/files/future-of-
cap/future_of_food_and_farming_communication_en.pdf.

Farrington John, Farrington Conor (2005). Rural accessibility, social inclusion and social
justice: towards conceptualization. In Journal of Transport Geography 13, pp. 1-12.

Hanes, N., (2003) Spillovers, amalgamations and tactical redistributions, PhD. thesis, Umea
Economic Studies No. 604, Umea Universitet.

Harjunen Oskari, Saarimaa Tuukka, Tukiainen Janne (2017). Political Representation and Effects
of Municipal Mergers. VATT Institute for Economic Research, Helsinki.

Harvey David (1996). Justice, Nature and the Geography of Difference, Blackwell, Malden,
MA.

Haveri Arto, Airaksinen Jenni & Jantti Anni (2015). “The Kainuu regional experiment:
deliberate and unintended effects of scaling local government tasks to the regional level”
Scandinavian Journal of Public Administration 2015: (19) 4, 111-129

Hermelin Brita, Wanstrom Johan (2017). Att organisera for regional utveckling — Erfarenheter
fran regionbildning i Ostergétland. LiU Tryck, Linkdping.

92



Hofstad Hege, Hanssen Gro Sandkjeer (2016). Samfunnsutviklerrollen til regionalt folkevalgt
niva Videreutvikling av rollen gjennom partnerskapsbasert regional utvikling og
planlegging. NIBR-rapport 2015:17. Norsk institutt for by- og regionforskning, Oslo.

Hollander, J. B. (2010). Can a City Successfully Shrink? Evidence from Survey Data on
Neighborhood Quality. Urban Affairs Review, 47(1), 129-141. doi:10.1177/1078087410379099

Honga Goran, Kentala Jukka (2017). Slutrapport for arbetsgrupperna for social- och
halsovarden i Osterbotten. Ditt Osterbotten, Osterbottens Férbund.

House of Lords Select Committee (2018). The Countryside at a Crossroads: Is the Natural
Environment and Rural Communities Act 2006 Still Fit for Purpose? Select Committee
Report, HL Paper 99.

Koch, T & Kralik, D. (2006) Participatory Action Research in Health Care. Oxford: Blackwell
Publishing.

Isaksson, Guy-Erik (1985). Planering av regioner — Strukturer, processer och utvecklingsdrag
i finlandsk regionalpolitisk planering. Abo: Meddelanden fran Ekonomisk-
statsvetenskapliga fakulteten vid Abo Akademi.

Jessop, Bob. (2008) State Power, Polity Press, Cambridge.

Jessop Bob, Moulaert Frank, Hulgard Lars, Hamdouch Abdelillah (2013). Social innovation
research: a new stage in innovation analysis? In Moulaert et al (Eds) The International
Handbook on Social Innovation; Collective Action, Social Learning and Transdisciplinary
Research, Edward Elgar, Cheltenham.

Johansson, A., P. Kisch and M. Mirata (2005). Distributed economies as new engines for
innovation. Journal of Cleaner Production 13 (10) pp. 971-979.

Johansson, J. (2005): Regionforsok och demokrati — demokratisk legitimitet och regionalt
utvecklingsarbete i Skane och Vistra Gotaland, forskning i Halmstad nr 10.

Johansson, J. (2006). Regionreformer i Sverige: Regionalisering i Skane och Vastra Gotaland.
In P. K. Mydske (ed.), Skandinaviske regioner — plass for politikk? Bergen: Fagbokforlaget.

Johansson Jorgen, Niklasson Lars, Persson Bo (2017). Kommunernas betydelse for regional
utveckling i en storregion: Drivkrafter och hinder i ett underifranperspektiv. I Tillvaxtanalys
(2017), Regionala tillvaxtpolitiska utmaningar — behov av strukturreformer och nya
samverkanslosningar? Myndigheten for tillvaxtpolitiska utvarderingar och analyser,
Ostersund.

Jones, Rhys et al. (six authors) (2019). Re-conceptualising Territorial Cohesion Through the
Prism of Spatial Justice : Critical Perspectives on Academic and Policy Discourses. In Lang &
Gormar (eds), Regional and local development in times of polarisation: Re-thinking spatial
policies in Europe. Palgrave Macmillan, Singapore, pp. 97-120. https://doi.org/10.1007/978-
981-13-1190-1

93



Kantor, Paul (2006) Regionalism and Reform: A Comparative Perspective on Dutch Urban
Politics, Urban Affairs review, 41 (6): 800-829.

Krugman, P. (1998). Whats new about new economic geography? Oxford Review of
Economic Policy 14 pp. 7-17.

Lidstrom, Anders (2010),” The Swedish model under stress. Waning of the Egalitarian
Unitary State?”. In H. Baldersheim and L.E. Rose (eds.), Territorial Choice: The Politics of
Boundaries and Borders, Palgrave Macmillan.

Lidstrom, Anders (2017). Stadsregioner och landsbygdsregioner — en asymmetrisk
regionaliseringslogik. I Tillvaxtanalys (2017), Regionala tillvaxtpolitiska utmaningar — behov
av strukturreformer och nya samverkanslosningar? Myndigheten for tillvaxtpolitiska
utvirderingar och analyser, Ostersund.

Marques, P., Morgan, K. and Richardson, R., 2018. Social Innovation in question: the
theoretical and practical implications of a contested concept Environment and Planning C
Politics and space 36(3), 496 — 512.

Marsden, Terry (2016). Exploring the Rural Eco-Economy: Beyond Neoliberalism. In
Sociologia Ruralis Vol 56, Number 4, 597-615, DOI: 10.1111/soru.12139

Marsden Terry, Farioli Francesca (2015). Natural powers: from the bio-economy to the eco-
economy and sustainable place-making. In Sustainability Science 10:331-344, DOLI:
10.1007/s11625-014-0287-z

Massey, D. (1978). Regionalism: Some current issues. Capital and Class, 2, 106-125.
do0i:10.1177/030981687800600105

Metsamaki Mikko, Nisula Petteri (2006). Aktivistit : suomalaisten kansalaisliikkeiden tarina,
Edita Publishing Oy, Helsinki.

Miljoministeriet (2013). Kaupungin-maaseudun alueluokitus — Paikkatietomuotoisen
alueluokituksen muodostamisperiaatteet, Finlands miljocentral.

Moisio Antti, Uusitalo Roope, 2013. The Impact of Municipal Mergers on Local Public
Expenditures in Finland, Public Finance and Management 13:3 148-166

Moisio, Sami & Anssi Paasi (2013). From geopolitical to geoeconomic? The changing political
rationalities of state space. Geopolitics 18:2, pp. 267-283.

Montin Stig (2014). Municipalities, Regions and County Councils in Sweden: Actors and
Institutions. School of Public Administration Working Papers Series 2014:27. Gothenburg;:
University of Gothenburg.

Neumeier Stefan (2012). Why do social innovation in rural development matter and should
they be considered more seriously in rural development research? Proposal for a stronger
focus on social innovation in rural development research. In Sociologia Ruralis 52 pp. 48-69.

94



Neumeier, Stefan (2017). Social innovation in rural development: identifying the key factors
of success. The Geographical Journal 182:1, pp. 34—46.

Nikkhah & Redzuan (2009). Participation as a Medium of Empowerment in Community. I
European Journal of Social Sciences — Volume 11, Number 1, pp. 170-176.

Nordberg Kenneth (2013), Is there a Need of Transnational Learning? The Case of
Restructuring in Small Industrial Towns. In Mariussen, Age, Virkkala, Seija (Eds) Learning
Transnational Learning, Routledge, London.

Nordberg, Kenneth (2014). On the democracy and relevance of governance networks.
Scandinavian Journal of Public Administration, 18, No 2.

Nordberg, Kenneth (2017). Revolutionizing Economic and Democratic Conduct —
Reinventing the Third Way, Palgrave MacMillan, London and New York.

Nordberg Kenneth, Pettersson Orjan (2018). Vems hav, vems vilja? Havsplanering och
deltagande i Kvarkenomradet. Interreg Botnia Atlantica, Vasa.

Paasi, Anssi (1986). Four provinces in Finland: geographical study of the development of
regional consciousness (in Finnish with a summary in English). University of Joensuu,
Publications in Social Sciences 8.

Paasi Anssi, Metzger Jonathan (2017). Foregrounding the region. In Regional Studies, 51:1,
19-30. DOI: 10.1080/00343404.2016.1239818

Painter, J. (2010). Rethinking territory. Antipode, 42, 1090-1118. d0i:10.1111/j.1467-
8330.2010.00795.x

Pano Puey, E., L. M. Tejado, C. P. Mussons, and J. M. Ferran (2017). “Layer upon Layer: The
Position of Inter-Municipal Cooperation in the Spanish Quasi-Federal System — The Case of
Catalonia.” In Inter-Municipal Cooperation in Europe: Institutions and Governance, edited
by F. Teles and P. Swianiewicz. London: Palgrave-Macmillan.

Peters, G. B. (2005). Institutional Theory in Political Science: The ‘New Institutionalism’,
London: Continuum.

Pettersson, O. (2006). Kommunalpolitik, femte upplagan. Norstedts Juridik AB. Stockholm.

Pol, E. Ville, S. 2009. Social innovation: buzz word or enduring term? The Journal of Socio-
Economics 38(6), pp. 878 —885.

Prattala, Kari (2012), Hur gick det sen? Kommunreformen i Finland i stormens 6ga in Nordisk
Administrativ Tidsskrift nr. 2/3/2012, Vol 89.

Rawls John (1971). A Theory of Justice, Harvard University Press, Cambridge, MA.

Rhodes James, Russo John (2013). Shrinking ‘Smart’?: Urban Redevelopment and Shrinkage
in Youngstown, Ohio, Urban Geography, 34:3, 305-326, DOI: 10.1080/02723638.2013.778672

95



Roberts Philip, Green Bill (2013). Researching Rural Places: On Social Justice and Rural
Education. In Qualitative Inquiry 19(10) 765- 774. DOI: 10.1177/1077800413503795

Rose, Lawrence (1996). Kommuner och kommunala ledare I Norden, Meddelanden fran
Ekonomisk statsvetenskapliga fakulteten vid Abo Akademi, Abo.

Rylander, D. Tallberg, P. (2015) Strategic Cooperation between regions: Building and
utilizing transnational relations. Governance in Transition Springer Geography 2015, pp 157-
173

Sandberg Siv (2010). Finnish Power-Shift: The Defeat of the Periphery? In H. Baldersheim
and L.E. Rose (eds.), Territorial Choice: The Politics of Boundaries and Borders, Palgrave
Macmillan.

Sandberg Siv (2017). Hog troskel for att sla ihop kommuner. I Syssner, Haggroth och
Ramberg (Red.) Att dga framtiden. LiU Tryck, Linkoping.

Sandow, Erika (2008). Commuting behaviour in sparsely populated areas: evidence from
northern Sweden. Journal of Transport Geography 16 (2008) 14-27.

Santerre, Rexford E. 2009. “Jurisdiction Size and Local Public Health Spending.” Health
Services Research 44 (6): 2148-66.

Saraceno, Elena, 2013. Disparity and diversity: their use in EU rural policies. Sociologia
Ruralia 53 (3), 331-348.

Sen, Amartya (2009). The Idea of Justice. Belknap Press: An Imprint of Harvard University
Press.

Sherry Erin, Shortall Sally (2019). Methodological fallacies and perceptions of rural disparity:
How rural proofing addresses real versus abstract needs. In Journal of Rural Studies 68, pp.
336-343.

Shortall, Sally (2008). Are rural development programmes socially inclusive? Social
inclusion, civic engagement, participation, and social capital: exploring the differences.
Journal of Rural Studies 24 (4) pp. 450-457.

Shortall, S., Alston, M., (2016). To rural proof or not to rural proof: a comparative analysis.
Polit. Pol. 44, 35-55.

Skerratt Sarah, Steiner Artur (2013). Working with communities-of-place: Complexities of
empowerment. In Local Economy 28:3, pp. 320-338.

Smith, D.M., 1977. Human Geography: A Welfare Approach. Arnold, London.

So Kim, Orazem Peter, Otto Daniel (2001). The Effects of Housing Prices, Wages, and
Commuting Time on Joint Residential and Job Location Choices. In American Journal of
Agricultural Economics, Volume 83, Issue 4, Pages 1036-1048, https://doi.org/10.1111/0002-
9092.00228

Soja Edward (2010). Seeking Spatial Justice. University of Minnesota Press, Minneapolis.

96



Storper and Wharf (1997). The Regional World: Territorial Development in a Global
Economy. Economic Geography, Vol 76; Part 1, pages 101 -119.

Storper Michael (2011). Justice, efficiency and economic geography: should places help one
another to develop? In European Urban and Regional Studies 2011 18: 3. DOI:
10.1177/0969776410394553

Syssner, J. Mindre ménga, Arsta: Dokument Press.

Tiihonen Seppo, Tiithonen Paula (1984). Suomen hallintahistoria. Helsinki: Valtion
koulutuskeskus.

Tillvaxtanalys (2016). Landsbygdspolitik och landsbygdssakring — i Finland, Norge,
Storbritannien och Kanada. Myndigheten for tillvaxtpolitiska utvarderingar och analyser,
Ostersund.

Todtling Franz, Asheim Bjorn, Boschma Ron (2013), Knowledge sourcing, innovation and
constructing advantage in regions of Europe. In European Urban and Regional Studies
20:161, Sage Publications.

Vecchio Riccardo (2010), Local Food at Italian Farmers” Markets: Three Case Studies in Int.
Jrnl. Of Soc. Of Agr. & Food, Vol 17, No. 2, pp 122-139.

Westerlund, Lars 1989, Statsbygge och distriktsforvaltning. Abo: Abo Akademis Forlag.

Westlund, Hans (2017). Vart ar vi pa vag? I Tillvaxtanalys (2017), Regionala tillvaxtpolitiska
utmaningar — behov av strukturreformer och nya samverkanslosningar? Myndigheten for
tillvaxtpolitiska utvérderingar och analyser, Ostersund.

Wiechmann, T. and Pallagst, K.M., 2012, Urban shrinkage in Germany and the USA: A
comparison of transformation patterns and local strategies. International Journal of Urban
and Regional Research, Vol. 36, 261-280.

Vuori Pekka, Kaasila Marjo (2019). Helsingin ja Helsingin seudun vaestdennuste 2019-205:
Ennuste alueittain 2019-2034. Tilastoja 2019:14. Helsingin kaupunki, kaupunginkanslia,
kaupunkitutkimus ja -tilastot.

Waéngmar, E. (2003). ‘Fran sockenkommun till storkommun’. Vaxjo: Vaxjo universitet,
Institutionen for humaniora. Ph.D. thesis.

Ylinenpaa Hakan (2017). The State of Innovation in Sweden and its Regions. The Northern
Review 45 (2017): 57-75.

Young Iris (1990). Justice and the Politics of Difference, Princeton University Press,
Princeton, NJ.

97



