
  
 

 
 
 

 

 

Framtidens samhällsstyrning i en förändrad verklighet  

Kunskapsunderlag inom IVAs projekt Attraktiva livsmiljöer av Roger Mörtvik.  

 

Sverige och samhället utvecklas och omvandlas ständigt. Teknologiska språng, 

demografiska skiften, klimatförändringar och geopolitisk osäkerhet förändrar 

förutsättningarna för hur våra städer, regioner och lokalsamhällen kan utvecklas. Samtidigt 

genomgår delar av landet – inte minst norra Sverige – en industriell omställning med stora 

investeringar, nya kompetensbehov och ökade krav på samhällsservice och infrastruktur. I 

detta föränderliga landskap blir frågan om attraktiva livsmiljöer alltmer central: hur 

skapar vi samhällen där människor vill leva, arbeta och verka – i dag och på lång sikt? 

IVAs projekt Attraktiva livsmiljöer tar sig an denna utmaning genom att belysa samspelet 

mellan samhällsplanering, näringslivsutveckling, kompetensförsörjning och kommunal 

ekonomi. Projektet utgår från insikten att attraktiva platser inte växer fram av enskilda 

åtgärder, utan av sammanhängande system där styrning, ekonomi, arbetsmarknad och 

fysiska livsmiljöer behöver fungera tillsammans. När tempot i samhällsomvandlingen ökar 

ställs också nya krav på statens, regionernas och kommunernas förmåga att samverka, 

prioritera och fatta beslut under osäkerhet. 

Projektet har tagit fram tre kunskapsunderlag som belyser denna komplexitet ur olika men 

nära sammanlänkade perspektiv. Syftet är att dessa kunskapsunderlag tillsammans ska ge 

en fördjupad bild av de förutsättningar som formar framtidens livsmiljöer. 

Detta kunskapsunderlag analyserar samhällsstyrningens förändrade villkor i en tid 

präglad av kriser, säkerhetspolitiska skiften och ökade krav på samordning. Den visar hur 

traditionella, sektorsuppdelade styrmodeller får allt svårare att möta behovet av 

helhetssyn, flexibilitet och lärande – och hur frågor som totalförsvar, kompetensförsörjning, 

klimatanpassning och digitalisering måste integreras i den ordinarie samhällsplaneringen. 
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Det andra underlaget belyser kommunsektorns ekonomiska förutsättningar under de 

kommande decennierna. Med ökande investeringsbehov, en åldrande befolkning och ett 

utjämningssystem som ger svaga ekonomiska tillväxtincitament står många kommuner 

inför svåra avvägningar. Rapporten klargör hur den ekonomiska handlingsfriheten 

påverkar kommunernas möjlighet att investera i välfärd, infrastruktur och 

klimatanpassning – och därmed i attraktiva livsmiljöer. 

Det tredje kunskapsunderlaget fokuserar på näringslivsstruktur och arbetsmarknad, 

med särskilt fokus på kommuner och regioner som påverkas av stora industrietableringar. 

Här synliggörs hur arbetsmarknad, bostadsförsörjning, utbildningssystem och 

företagsstruktur hänger samman över tid, samt vilka risker som uppstår när utvecklingen 

blir ensidigt beroende av enskilda aktörer eller branscher. Rapporten visar också att 

långsiktig attraktivitet kräver både diversifiering och en stark lokal förmåga till omställning. 

Sammantaget visar rapporterna att framtidens attraktiva livsmiljöer varken kan planeras, 

finansieras eller styras var för sig. De kräver ett systemperspektiv där styrning, ekonomi 

och utveckling går hand i hand. Förhoppningen är att dessa underlag ska bidra till en mer 

informerad diskussion och ge stöd till beslutsfattare, planerare och aktörer som arbetar 

med att forma hållbara och livskraftiga samhällen i en tid av snabb förändring. 
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1. Utgångspunkter: Det nya styrningslandskapet 
Svensk samhällsbyggnad står inför stora förändringar. Offentliga institutioner måste anpassa sig 

till en verklighet där olika kriser kommer att prägla verksamheter under lång tid, där snabb 

teknikomställning och nya beroenden påverkar hur vi planerar och styr samhället, särskilt när det 

gäller vilka nivåer i samhället som ska ansvara för analys, beslut och genomförande. 

En tilltagande komplexitet gör att planering och styrning kräver mer av analysförmåga, 

flexibilitet och samverkan. Tidigare var det tydligare vem som hade ansvar för vad och 

finansieringen var mer förutsägbar. I dag kännetecknas styrningen av mer osäkerhet, en blandning 

av tillitsbaserad och riktad styrning och en otydligare ansvarsfördelning. 

Samarbetet mellan staten och kommunerna har varit en grundpelare i hur vi styrt samhället. 

Historiskt har modellen präglats av en strävan efter styrning mot regional och lokal likvärdighet 

samtidigt som den även utformats för en långtgående lokal och regional självstyrelse.  

Detta samarbete behöver nu anpassas till en verklighet präglad av snabba förändringar, ökade 

krav på beredskap och en mer komplex styrmiljö. I rapporten "Statens samverkan med kommuner 

och regioner" (SOU 2024:43) tydliggörs hur denna process har blivit alltmer komplex och 

dynamisk. Olika aspekter av lokal självstyrelse, statlig styrning ska balanseras när vedertagna 

konstitutionella principer ska fungera i en mer en mångfacetterad struktur av regler, avtal och 

informella samarbetsformer. 

I praktiken har staten varit både en samverkande, normerande och styrande aktör där del av det 

lokala och regionala självstyret snarast kan ses som delegerat mot förpliktelser att leverera. Staten 

styr detta genom lagstiftning, finansiering och övergripande strategier i hög grad genom statens 

myndigheter. Vid snabba samhällsomvandlingar har det dock blivit tydligt att den statliga 

styrningens sektorsuppdelning försvårar flexibilitet, samordning och fördröjer beslut.  

Traditionell linjär och sektoriell planering skapar långsamma beslutsvägar och svårigheter när det 

gäller samhällets kapacitetsuppbyggnad, särskilt när behoven ökar av styrning som främjar 

motståndskraft, robusthet och lokal förankring. Det leder till ökade behov av systemtänkande när 

det gäller samhällsplanering och styrformer. För att möta dessa krav krävs konkreta åtgärder 

såsom samverkansplattformar, pilotprojekt med framtidsfokus och systematiskt lärande. Detta i 

sin tur ställer nya krav när det gäller balansen mellan långsiktig planering och snabbhet å ena 

sidan och mellan transparens, sektorsansvar och mer lokal och horisontell samverkan å andra 

sidan.  
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Omställningen kräver att myndigheter, kommuner och företag samverkar mer än tidigare – med 

tydligare roller och snabbare beslutsvägar, inte minst på grund av hastigheten i förändringen och 

för att minimera intressekonflikter. Den snabba förändringstakten och ökade behovet av 

samverkan skapar samtidigt behov av sektorsövergripande lösningar för att undvika 

legitimitetsproblem och otillräckliga beslutsunderlag. Men många små kommuner saknar idag 

den administrativa och tekniska kapaciteten för att hantera komplexa utvecklingsfrågor vilket gör 

dem särskilt sårbara i en tid när staten ökar kraven på planeringskapacitet, digitalisering och 

samverkan. Små kommuner kan även ha svårare att hantera sina samverkansuppdrag och delta i 

nationella samarbetsstrukturer.  

En annan utmaning är den snabba hastigheten när det gäller teknologisk utveckling främst inom 

artificiell intelligens vilket ställer nya krav på lokal utvecklingskompetens och väcker nya etiska 

frågor om myndighetsutövning. Samtidigt har utvecklingen mot att kriser är mer eller mindre 

permanenta medför att kommuners och myndigheters krishantering inte bara kan handla om att 

möta snabbt uppstående kriser utan kräver att krishantering vävs in i den vardagliga 

beslutsstrukturen. Behovet av ökad försvarsförmåga i alla led medför dessutom att statens 

styrning riskerar att bli mer auktoritativ och regelbaserad.  

Fler äldre, ny teknik, klimatkrav och nya värderingar påverkar samtidigt hur kommuner och 

regioner kan klara sitt uppdrag när det gäller att attrahera ett livskraftigt näringsliv, leverera 

välfärd och säkerställa hållbar utveckling.  

Vi kommer sannolikt att se ett ökat samberoende mellan offentlig och privat kapacitet då allt fler 

beslut och processer behöver eftersträva så kallad ”dual use”, alltså nå både militära och civila 

mål, t.ex. robust digital infrastruktur som kan användas både för civil samhällsservice och vid kris 

eller angrepp.  

Samtidigt växer kravet från medborgarna på att utveckla attraktiva, livskraftiga, resilienta och 

utvecklingsinriktade samhällen, till exempel i linje med Agenda 2030-målet om att städer och 

samhällen ska vara inkluderande, säkra, motståndskraftiga och hållbara.  

Ansvarsfördelningen mellan myndigheter, kommuner och regioner är ofta otydlig, särskilt inom 

områden som regional utveckling och kompetensförsörjning. I praktiken innebär detta att man 

ofta har många aktörer, inklusive en mängd statliga myndigheter, kommuner och regioner, som 

deltar i ett komplext nätverk av samverkan utan att alla har klara uppgifter eller tydligt 
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definierade ansvarsområden. Det kan leda till parallellt arbete, oklarheter om vem som bär 

huvudansvaret och risk för att ingångar till samverkan förlorar sin effektivitet. 

Den regionala utvecklingen påverkas av att många olika sektorer, infrastruktur, utbildning, 

näringsliv, hälsa och sociala frågor etc, i hög grad styrs via sektorsindelade myndigheter och 

regelverk. Detta kan försvåra helhetssynen och skapa barriärer för tvärsektoriella lösningar. Ofta 

kan då mål, prioriteringar och värderingar kollidera. Utan en tydlig och gemensam målbild kan 

samverkan riskera att bli ytlig eller begränsad till enstaka insatser snarare än en strategiskt 

samordnad process. 

En växande problematik är att lagstiftningen inte tillräckligt tydligt definierar formerna för 

samverkan eller fastställer vilka krav som kan ställas på aktörerna. Detta kan begränsa 

möjligheten att driva effektiva och rättssäkra samarbetsformer och kan skapa osäkerhet kring 

ansvar, rättigheter och skyldigheter. 

När utvecklingen ska gå väldigt snabbt blir det ännu viktigare med tydliga mål, indikatorer och 

regelbundna uppföljningar. Ofta saknas en gemensam mätbarhet för resultaten av regional 

utvecklingssamverkan, vilket försvårar att utvärdera insatser och att anpassa strategier efter 

erfarenheter. 

Det är en utmaning att skapa samarbetsformer som både bygger på frivillighet och tillitsfulla 

relationer, samtidigt som det finns behov av tydliga krav och ansvarsfördelning. Att finna rätt 

balans för att möjliggöra dynamisk och meningsfull samverkan är en kontinuerlig utmaning för 

styrningssystemet.  

Osäkerhet har blivit ett normaltillstånd och utmaningarna alltmer sammanflätade. Den växande 

utmaningen handlar i hög grad om att snabbt svara på förändrade förutsättningar och samtidigt 

bevara en långsiktig strategi. 

I regeringens strategi för levande och trygga städer (Regeringen, 2024/25:96) pekar man på några 

centrala delar som påverkar samhällsbyggandet. 

1. Integrering av brottsförebyggande och trygghetsfrämjande perspektiv i 

samhällsbyggnadsprocessen. 

2. Att skapa funktionellt blandade stadsmiljöer med folkliv, vilket bidrar till trygghet och 

social sammanhållning. 
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3. Samverkan mellan olika aktörer såsom statliga myndigheter, kommuner, regioner, 

fastighetsägare, näringsidkare och civilsamhälle, för att säkerställa god förvaltning och 

hållbar utveckling av den byggda miljön. 

4. Att erbjuda en blandning av boendeformer och stadsbyggnadstyper som svarar mot 

människors efterfrågan, vilket stärker tryggheten. 

5. Att utveckla den bebyggda miljön så att den stimulerar till fysisk aktivitet och 

vardagsrörelse, samt tillgång till anläggningar och idrottsmiljöer, vilket både förbättrar 

folkhälsan och ökar social interaktion och trygghet. 

6. Planering för trafiksäkra skolvägar på en strategisk nivå som kan främja barns hälsa och 

trygghet. 

7. Att arbeta för tillgänglighet inom staden och till omgivande områden, vilket är avgörande 

för utvecklingen och tryggheten i hela regionen. 

Detta visar på behoven av ett helhetsperspektiv där både fysisk planering, sociala faktorer och 

samverkan mellan olika aktörer är centrala för att skapa levande och trygga städer. Processen 

kompliceras i hög grad av att de involverade aktörerna har olika planeringshorisonter och 

uppdrag. Kommunens långsiktiga uppdrag med långa, förankrade planeringsprocesser kan i högre 

grad hamna i konflikt med marknadens behov av bostäder eller verksamheter på kort sikt. 

 

2. Kompetensförsörjning som strategisk kapacitetsfråga 

Tillgång till utbildad arbetskraft inom nyckelområden som exempelvis vård, teknik och skola är 

avgörande för samhällsplaneringen, för att företag ska kunna expandera och att kommuner ska 

kunna säkra grundläggande samhällsservice. Det påverkar företagens investeringsbeslut och 

affärsmöjligheter, myndigheternas möjlighet att bedriva en effektiv verksamhet och för 

kommuners attraktivitet och planeringsförmåga. När en kommun lyckas attrahera och behålla 

kompetenta medarbetare stärks förutsättningarna för att leverera högkvalitativa tjänster, möta 

invånarnas behov och utveckla långsiktiga strategier. Om till exempel en kommun inte kan 

bemanna sin äldreomsorg eller skolan med behöriga lärare, minskar attraktionskraften både för 

inflyttning och för nya företagsetableringar, vilket i sin tur gör det svårare att finansiera insatser 

som ökar livskraften. 
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Samhällsplaneringen måste säkerställa kompetensförsörjning – särskilt i snabbt växande 

kommuner där nya industrier, som batterifabriker eller grön teknik, kräver specialiserad personal 

och ofta ökad inflyttning Utmaningarna är inte bara kvantitativa. OECD (2021) pekar på att 

framtidens arbetsmarknad kräver exempelvis IT-kompetens inom skolan, förmåga att samarbeta i 

tvärprofessionella team inom sjukvård och planeringsförmåga för klimatrelaterade kriser. 

Samtidigt ökar kraven på inkludering – att mobilisera grupper som tidigare stått utanför 

arbetsmarknaden - nyanlända, unga utan fullständig skolgång och personer med 

funktionsvariationer. För att locka ny befolkning och kompetens behöver kommuner erbjuda både 

bred sysselsättning och livskvalitet. Det handlar om en mer diversifierad näringsstruktur, men 

även ”mjukare” faktorer som bra skola, tillgång till barnomsorg, kulturliv och trygghet.  

Kommuner och regioner spelar en dubbel roll – som arbetsgivare och som planerings- och 

utvecklingsaktörer. SKR (2022) visar att många kommuner har stora svårigheter att rekrytera till 

välfärdens kärnverksamheter: vård, skola, omsorg men även vägar, vatten och tekniskt underhåll. 

När skolor saknar behöriga lärare och äldreomsorgen står utan personal minskar förtroendet för 

välfärden – och kommuners möjligheter att genomföra utvecklingsprojekt försvagas. 

Det är uppenbart att fokus på rekrytering inte räcker. Det kommer i allt högre grad att handla om 

att även erbjuda attraktiva arbetsvillkor, AI, eller erbjuda vidareutbildning och 

kompetensutveckling. 

Sedan 2022 ingår kompetensförsörjning som en formell del av det regionala utvecklingsansvaret. 

Regionerna har fått ett utökat uppdrag att samordna insatser som främjar tillgången till rätt 

kompetens inom både offentlig och privat sektor. Regionernas samordningsansvar skapar behov 

av att analysera utmaningarna och även möjligheter att driva på för ett utbildningsutbud som 

anpassas till regionala behov till exempel inom industri, bygg och vård.  

De nya utmaningarna är betydande. Det handlar dels om variationer i lokala och regionala 

förutsättningar, dels om behovet av stark samverkan mellan stat, region, kommun, näringsliv och 

utbildningssystem. Kompetensförsörjning kräver i allt högre grad ett ekosystem av aktörer – med 

tydliga roller, gemensamma strategier och fungerande samverkansformer. 

De nya kraven, exempelvis att gymnasieutbildning ska spegla lokala och regionala 

arbetsmarknadsbehov, gör att skolplanering måste ske i nära dialog med branscher, andra 

kommuner och arbetsförmedling, det gäller särskilt de nya reglerna i Skollagen som gör att 

kommunerna ska dimensionera gymnasial utbildning även efter arbetsmarknadens behov. Men 
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utan samordning riskerar insatserna att bli fragmenterade. Enligt OECD (2024) är den svenska 

förvaltningsmodellen – med stark decentralisering och flera parallella ansvarsnivåer – en 

utmaning i detta avseende. Även om regeringen har gett i uppdrag åt ansvariga myndigheter att 

samverka kring kompetensförsörjning är det uppenbart att uppdragen är så diversifierade att 

samordningen inte fungerar tillfredsställande.  

OECD föreslår att Sverige överväger att samla det övergripande ansvaret för kompetenspolitiken 

hos en nationell aktör. Det skulle kunna förbättra styrningen av livslångt lärande, matchning, 

prognosarbete och regional kompetensplanering. En sådan aktör skulle också kunna förstärka 

sambandet mellan utbildning, arbetsmarknad och samhällsbyggande. 

Slutsatsen är tydlig: kompetensförsörjning kan inte längre betraktas som en isolerad 

utbildningsfråga. Den är avgörande för hela samhällsplaneringen – från tillväxtstrategier till 

krisberedskap – och måste integreras i alla led av utvecklingsarbetet. Den kommun eller region 

som inte lyckas lösa sina kompetensutmaningar riskerar att tappa både genomförandekapacitet 

och framtidstro. På samma sätt som vägar, elnät och bredband utgör grunden för ett fungerande 

samhälle, måste också tillgången till rätt kompetens betraktas som en strategisk infrastruktur.  

 

3. Totalförsvarets konsekvenser för samhällsplanering 

Sveriges säkerhetspolitiska läge har genomgått en grundläggande förändring – från militär 

alliansfrihet till medlemskap i NATO. Skiftet påverkar samhällsbyggnad, infrastruktur, 

energiförsörjning och översiktsplanering på djupet.  

NATO:s strategiska koncept betonar vikten av civilt försvar, resiliens och skydd av kritisk 

infrastruktur. Därmed måste planeringen exempelvis av nya industrier, logistikcenter och viktiga 

samhällsfunktioner i högre grad inkludera försvarsperspektiv. Samhällsstyrningen får nya 

dimensioner; planering för kriser och konflikter är inte längre enbart en nationell angelägenhet, 

utan en del av ett bredare internationellt säkerhetssamarbete. 

Gemensamma övningar, insatsplaner och identifierade hotbilder får direkt genomslag i den lokala 

och regionala planeringen. Samordningen mellan civila och militära aktörer behöver förbättras. 

Infrastruktur och kommunikationer måste kunna motstå attacker och störningar – vilket kräver en 

tydlig prioritering av strategiska knutpunkter och skydd av el- och kommunikationsnät. Sjukvård, 

räddningstjänst och transporter behöver tillförlitliga och robusta system även i krislägen. 
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Försvarsperspektivens ökade vikt riskerar att stå i konflikt med andra kommunala intressen och 

lagreglerade åtaganden, men även möjliga nya intressekonflikter. 

Samtidigt förändras ansvarsfördelningen inom totalförsvaret. Tydligare rollfördelning mellan 

civilt och militärt försvar, liksom gemensamma direktiv och strategier, blir vägledande. NATO:s 

planeringsprinciper påverkar hur svensk samhällsplanering måste bedrivas. 

Kommunerna blir en nyckelaktör i totalförsvarsuppbyggnaden. Kommunerna kan till exempel 

förväntas delta i internationella övningar vilket kräver ökad kompetens inom säkerhetsfrågor och 

stärkt förmåga att samverka med både militära aktörer och andra kommuner. Krisberedskapens 

operativa förmåga – samordning, beslutsfattande och återhämtningskapacitet – kommer att sättas 

på prov. 

Totalförsvaret ska inte längre utgöra en parallell struktur utan en integrerad del av 

samhällsbyggandet. Civila och militära aktörer får ett gemensamt ansvar för att bygga robusthet 

och trygghet i ett samhälle under omvandling. Fysisk planering får en avgörande roll: lokalisering 

av samhällsviktiga funktioner, redundans i infrastrukturen och skydd mot störningar blir centrala 

frågor. 

Erfarenheter från Rysslands invasion av Ukraina visar att flödet av varor och tjänster är viktigt för 

att upprätthålla samhällets motståndskraft och landets ekonomi. Under covid-19-pandemin blev 

det också tydligt att de komplexa försörjningskedjorna medförde särskilda problem kring både 

leveranser och produktion. För att säkerställa tillgången till kommunikationer och transporter 

krävs både lokala och nationella åtgärder, men också ett allt viktigare lokalt ansvar för att 

upprätthålla en försörjning av kritiska varor och tjänster, till exempel livsmedel och vatten. 

(Regeringen, 2023)  

Enligt regeringen blir det avgörande att statliga myndigheter, kommuner och regioner analyserar, 

identifierar och vidtar åtgärder som är nödvändiga för att kunna upprätthålla prioriterad 

verksamhet i händelse av höjd beredskap och krig.  

För att möta dessa krav krävs en fördjupad samverkan mellan stat, regioner, kommuner och 

näringsliv. Kommuner behöver utveckla kompetens inom säkerhetsskydd, beredskapsplanering 

och infrastruktursäkerhet. Genom att identifiera totalförsvarets behov i förväg och skapa tydliga 

prioriteringar möjliggörs snabbare beslut i kris. 
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Dagens säkerhetspolitiska landskap gör totalförsvarsperspektivet till en strategisk nödvändighet i 

kommunal styrning. Det handlar om att bygga ett motståndskraftigt och hållbart samhälle som ska 

motsvara det vardagliga livets behov, men även vara rustat att möta kris, konflikt och framtida 

osäkerheter. 

 

4. Offentlig–privat samverkan i samhällsutvecklingen 

Under det senaste decenniet har många städer genomgått snabba och svårförutsägbara 

förändringar. Klimatförändringar, digital teknikutveckling och ökade sociala utmaningar 

förändrar ramen för vad som krävs för att skapa attraktiva och hållbara samhällen. För att möta 

dessa komplexa utmaningar räcker det inte med traditionella modeller för offentlig–privat 

samverkan, där samarbetet ofta varit begränsat till enskilda projekt. Mer långsiktiga, integrerade 

och strategiskt förankrade samverkansmodeller blir nödvändigt och kommer i sin tur att påverka 

samhällets långsiktiga planering. 

Samhällsutveckling kräver att det offentliga och det privata delar både ansvar och risk. När 

kommuner står inför snabba och stora industrietableringar – ofta med krav på stora 

infrastrukturinvesteringar – faller ofta det långsiktiga ekonomiska ansvaret ensidigt på det 

offentliga, särskilt kommunerna. Särskilt i det förändrade geopolitiska landskapet blir denna fråga 

alltmer central när en tilltagande regionalisering av industriproduktion kommer att leda till fler 

möjliga större företagsetableringar på orter som inte självklart har den infrastruktur som krävs.  

Kommuner som eftersträvar dessa etableringar riskerar att själva behöva bära stora 

investeringskostnader för att möjliggöra etableringarna, samtidigt som statens ansvar är otydligt 

och oftast mer kortsiktigt. Samverkanslösningar som inte fördelar risk och kostnader tydligare 

riskerar att leda till att kommunerna tar en för stor del av ansvaret och risken, även för 

etableringar som är av större samhällsintresse. För att möjliggöra för fler lokala 

företagsetableringar skulle det behövas mer balanserade modeller för risk- och vinstdelning. 

Utvecklingen kommer i högre grad kräva mer flexibla och partnerskapsorienterade former av 

samverkan. Samverkan innebär inte bara gemensamma investeringar, utan även gemensamt 

ägarskap, gemensam uppföljning och ökad transparens. Detta ställer krav på att nya regelverk 

utvecklas för att möjliggöra större flexibilitet, ökad beredskap för förändringar och förbättrad 

riskfördelning. 
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För att skapa långsiktigt hållbara lösningar behöver fler samhällsaktörer involveras, till exempel 

civilsamhället, akademin och näringslivet samtidigt som invånarna måste ges plats i 

samhällsutvecklingens strategiska processer. Sociala mötesplatsers som främjar deltagande och 

öppen dialog, ökar också förståelsen och acceptansen för de fysiska förändringar som genomförs i 

den byggda miljön.  

Vi kommer sannolikt se en förändring i den offentliga förvaltningens roll – från enbart beställare 

och tillsynsmyndighet till möjliggörare, processledare och kunskapspartner. Offentlig–privat 

samverkan kommer inte längre mest betraktas som ett verktyg för enskilda investeringar, utan 

som en strategisk resurs inom bland annat förhandling, innovationsledning, digital samverkan och 

långsiktig strategisk styrning. 

Det blir allt viktigare med tydliga spelregler och transparent ansvarsfördelning, gemensamma 

verktyg för mål- och resultatuppföljning, arenor för långsiktig och tillitsbaserad samverkan samt 

balanserade modeller för risk- och vinstdelning. 

Sammanfattningsvis: offentlig–privat samverkan är inte längre en fråga om projektfinansiering, 

utan ett strategiskt verktyg för att forma framtidens samhällen. Den kommun som lyckas utveckla 

förtroendefulla partnerskap med näringsliv och civilsamhälle står bättre rustad att hantera både 

omställning och kris – och att skapa attraktiva, resilienta och inkluderande miljöer där människor 

vill leva, bo och verka. 

 

5. Klimat, teknologi och säkerhet som förändringsdrivare 

De pågående klimatförändringarna innebär att samhällsbyggandet i högre grad måste anpassas till 

ett komplext och dynamiskt förändringslandskap. De traditionella planeringsmetoderna, som ofta 

är sektoriella och kortsiktiga, är inte längre tillräckliga för att bemöta de utmaningar som följer av 

ett förändrat klimat. Samhällsplaneringen behöver ställa om till ett mer flexibelt, lärande och 

anpassningsbart arbetssätt där planering och åtgärder utformas för att kunna möta både nuvarande 

och framtida risker på ett hållbart sätt. Klimatutmaningen visar tydligt hur klimat, säkerhet och 

teknologi är ömsesidigt beroende faktorer som måste hanteras integrerat.  

Klimatförändringarna kommer att leda till snabbare och mer oväntade krav för 

samhällsbyggandet än vi tidigare föreställt oss. Ökade extremväderhändelser, stormar, skyfall och 

stigande havsnivåer skapar behov av att integrera robusta skyddsåtgärder i stadsplaneringen, 

innan det har inträffat. Inom kustområden och i låglänta zoner måste exempelvis skyddsvallar, 
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gröna parkytor för dagvattenhantering och klimatsäkra byggnadslösningar utvecklas för att 

minska sårbarheten och säkerställa att samhällena kan hantera de nya hoten. Klimatresiliens blir 

alltmer sammankopplat med totalförsvarsförmåga. 

Planeringen kan inte längre bygga på statiska modeller, utan måste bygga på en kultur av 

analyser, kontinuerligt lärande, anpassning och förnyelse. Detta omfattar också klimatinformerad 

markanvändning, robust energiförsörjning, säker vattenhantering och tillgänglig samhällsservice 

under påfrestningar. Användning av AI i planeringsprocessen kommer att bli en avgörande faktor 

i den kommunala och regionala planeringen.  

Klimatanpassning handlar inte bara om fysiska åtgärder – det är också en styrningsfråga. 

Klimatrisker kommer att behöva systematiskt integreras i alla planerings- och beslutsprocesser.  

Enligt OECD (2022) är det avgörande att översiktsplaner, miljöbedömningar och 

investeringsstrategier harmoniseras med långsiktiga klimatmål. I rapporten betonas även att 

övergripande strategier och mål som sätts upp på nationell nivå behöver fungera som en kompass 

för hur klimatrelaterade anpassningar genomförs även i regioner, kommuner, företag och 

civilsamhället. En sådan harmonisering sker i dagsläget inte på ett enhetligt eller strukturerat sätt. 

Ett robust och motståndskraftigt samhälle kräver att olika myndigheter, branscher och 

expertområden i högre grad samarbetar, delar information och utvecklar gemensamma lösningar. 

Klimatmålen och den digitala utvecklingen förändrar resvanor och mobilitetsmönster. För att 

minska sårbarheten och klimatpåverkan behöver framtidens samhällen utveckla hållbara 

mobilitetslösningar som kollektivtrafik, cykelvägar och digitala tjänster. Att integrera dessa 

system på ett effektivt sätt bidrar till att skapa motståndskraftigare samhällen där transporter är 

anpassade för framtidens behov och påverkar hur kommuner planerar för flöden av människor 

mellan boende och pendlande arbetskraft. Exempel är pilotprojekt som klimatanpassade 

stadsdelar och regionala testbäddar för hållbar utveckling. 

En central komponent i detta arbete är även behovet av samverkan mellan olika aktörer såsom 

offentliga förvaltningar, näringsliv, forskare och civilsamhället. Genom att utveckla gemensamma 

plattformar för samverkan, pilotsatsningar och lärande i verkliga miljöer kan samhällena stärka 

sin innovationsförmåga och motståndskraft. Exempel är pilotprojekt som klimatanpassade 

stadsdelar och regionala testbäddar för hållbar utveckling. Planeringen behöver i högre grad utgå 

från principer om cirkulär ekonomi och ett kretsloppsbaserat tänkande. Strategier för 
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resurseffektivitet och ökad återanvändning blir allt mer centrala element i ett framtidssäkert 

samhällsbyggande. Kommuners samverkan med forskningssamhället blir därför allt viktigare.   

Tillväxtverket (2024) belyser att det regionala och lokala arbetet med hållbarhet och Agenda 

2030 är centralt, men att den breda och tvärsektoriella inriktningen gör det svårt att tydligt mäta 

effekter. Många regioner rapporterar huvudsakligen om aktiviteter och kortsiktiga resultat, medan 

långsiktiga effekter är svåra att verifiera inom ramen för nuvarande styrsystem. För att möjliggöra 

långsiktig klimatanpassning krävs nya styrformer, incitament och förlängda planeringshorisonter, 

särskilt i kommunal planering.  

Nyckelfaktorer för klimatanpassning och resiliens kommer i allt högre grad att bli hur klimat- och 

riskperspektiv integreras i planprocessen, hur kommuner använder gemensamma analysverktyg 

och datagrund, hur vi klarar av att finansiera förebyggande åtgärder samt hur vi kan bygga upp 

regionala samverkansplattformar och lärandestrukturer mellan kommunerna. Eftersom framtidens 

scenarier blir mer oförutsägbara, krävs planer och processer som bygger på kontinuerligt lärande, 

tvärsektoriell samverkan och systemförståelse.  

6. Governance-utmaningar: Från stuprör till system 
Under lång tid har planering och beslutsfattande i Sverige skett utifrån separata sektorer, utan 

tydlig samordning mellan olika samhällsfunktioner. Denna modell begränsar möjligheten att 

skapa integrerade och hållbara lösningar för framtidens samhällen, då den fokuserar på enskilda 

aspekter såsom fysisk planering, energisystem eller transportlösningar, utan att tillräckligt beakta 

sambanden mellan dem. 

För att möta dagens komplexa och snabbrörliga utmaningar krävs en förskjutning från 

silotänkande till ett helhetsperspektiv – ett systemtänkande som betraktar samhället som ett 

sammanhängande och dynamiskt ekosystem. Här spelar horisontell governance en central roll – 

styrning där samordning, dialog och gemensamt ansvar mellan sektorer, nivåer och aktörer 

prioriteras. 

Styrning behöver ske inte bara uppifrån och ned (vertikalt), utan även horisontellt mellan sektorer 

och diagonalt mellan olika organisationsnivåer, med mekanismer för kunskapsutbyte, 

gemensamma mål och samskapande av lösningar. Det kräver en omställning i ledarskap, 

strukturer och incitament, där tillit, transparens och gemensam lärandekultur utgör centrala 

komponenter. 
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I praktiken handlar det om tvärsektoriella arbetsgrupper, gemensamma strategier, digitala 

plattformar och arenor för beslutsfattande som möjliggör flerpartsengagemang. Ett konkret 

verktyg som ofta används i praktiken är den så kallade Samverkanstrappan, som beskriver olika 

nivåer av samverkan: från informationsutbyte (nivå 1), via samordning (nivå 2), till 

samproduktion och gemensamt beslutsfattande (nivå 3–4). Många kommuner samarbetar idag 

främst genom informationsdelning och viss samordning, men de komplexa utmaningarna kräver 

oftare samskapande och gemensamma beslut.  

Enligt SNS Demokratiråd (2022) krävs ett skifte mot en mer systemisk styrning där myndigheter, 

kommuner och näringsliv arbetar tillsammans kring horisontella mål. Bra ledarskap inom 

offentlig sektor handlar idag om att möjliggöra gemensamma insatser under osäkerhet snarare än 

att enbart leda den egna organisationen. 

Statskontorets rapport (2023) visar att statens styrning har ökat både i omfattning och 

detaljrikedom. Trots vissa positiva tendenser – såsom mer verksamhetsnära förhållningssätt från 

vissa statliga myndigheter – kvarstår fragmentering, överlappande krav och motstridiga signaler. 

Särskilt allvarligt är att sektorsindelad styrning inte harmoniserar med den verklighet kommuner 

och regioner möter, där problemen kräver samordnade insatser över flera politikområden.  

När staten vill påverka kommunsektorn gör den ofta det genom de statliga myndigheterna, genom 

föreskrifter, tillsyn eller stöd och vägledning. Regeringen brukar även ge statliga myndigheter 

uppdrag att kartlägga eller analysera delar av kommunal verksamhet. Styrningen är ofta mer 

formell för att inte hamna i uppenbar konflikt med kommunernas självstyrelse. Under 2022 

identifierade Statskontoret drygt 150 regeringsuppdrag till statliga myndigheter som de bedömde 

påverkar kommuner och regioner. 

Utvecklingen kommer att bli mer kännbar för små kommuner som ofta har en mer begränsad 

kapacitet att möta den statliga styrningen, bland annat beroende på begränsad administrativ 

kapacitet. Historiskt har det ofta lösts via kommunal samverkan till exempel inom ramen för 

Kommunalförbund där kommuner juridiskt samordnar vissa ansvarsområden. 

Statsbidrag och planeringssystem är ofta utformade för att belöna efterlevnad av regelverk snarare 

än att stimulera innovation och samverkan mellan sektorer. EU:s ökade påverkan skapar 

ytterligare komplexitet och krav på samordning. 

En sannolik utveckling är att vi går mot mer av gemensamma styrmodeller och tvärsektoriella 

mål, lagstiftningsreformer som möjliggör flexibla och gränsöverskridande lokala initiativ och 
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frigör ökad kapacitet för samordning inom och mellan myndigheter. Då krävs bättre incitament 

för helhetslösningar, t.ex. genom förändrade statsbidragsprinciper. 

En övergång från stuprörsmodeller till systemtänkande har blivit nödvändig för att förbättra 

offentlig sektors förmåga till innovation, samverkan och samordning.  

Idag är regeringens styrning av de statliga myndigheterna baserat på att kompetensen i hög grad 

finns inom myndigheterna, där styrningen sker genom budget, förordningar och lagstiftning, 

vilket kräver en så kallad ”tillitsbaserad” myndighetsstyrning. Detta skapar å ena sidan en stor 

frihet för myndigheterna att anpassa uppdraget efter förutsättningarna, men samtidigt skapar det 

ofta en osäkerhet kring mandatet vilket kan leda till att myndigheterna i stället håller sig mer 

strikt än nödvändigt kring det lagrum som utgör ramen för verksamheten.  

I praktiken är det sannolikt att kapaciteten för horisontell samordning är för svag såväl inom 

myndigheterna som inom kommuner och regioner. Statsbidrag och planeringssystem premierar 

heller inte helhetslösningar, innovation, risktagande och ett mer gränsöverskridande samarbete. 

När det gäller statens ekonomiska styrning är bilden mer nyanserad. För kommunerna har andelen 

generella statsbidrag ökat något i förhållande till riktade bidrag, vilket ger ett visst ökat 

handlingsutrymme. Samtidigt har antalet riktade statsbidrag till kommunerna minskat något, 

vilket sammantaget innebär en marginell minskning av den ekonomiska detaljstyrningen. 

Kommunerna har istället i många fall fått ökad detaljstyrning, med fler riktade bidrag och lägre 

flexibilitet i användningen av medlen. Andelen riktade statsbidrag har ökat, både i relation till 

generella bidrag och i absolut antal, vilket innebär att regionernas ekonomier i högre grad styrs av 

statliga prioriteringar. En del av denna förändring kan härledas till statens hantering av 

coronapandemins effekter. 

Parallellt har statliga myndigheter fått fler uppdrag att ta fram kunskapsunderlag och riktlinjer 

som kommunsektorn förväntas förhålla sig till. Denna utveckling förstärker den kunskapsstyrning 

som redan etablerats och tyder på ett fortsatt fokus på statlig normering av kommunal och 

regional verksamhet. 

Kommunsektorn påverkas också i allt högre grad av tvärsektoriella frågor trots att styrningen är 

sektorsindelad. Det handlar om att bidra till nationella mål inom exempelvis civilt försvar, 

krisberedskap och brottsbekämpning, vilket ställer krav på samordning mellan sektorer och 

mellan stat och kommunal nivå som sedan inte motsvaras tillräckligt i hur statens myndigheter 

samverkar mellan varandra och med den region al och lokala nivån. 
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Coronapandemin innebar inte en förändring i styrmodell, utan snarare en intensifiering av 

befintliga styrformer. Staten använde i stor utsträckning redan etablerade verktyg som ökade 

statsbidrag och förstärkt kunskapsstöd. Avvikelser från rådande styrpraxis var få. I huvudsak 

utgick styrningen från tillitsprincipen och en tydlig ansvarsfördelning. 

Samtidigt har EU:s regelverk haft ett ökat genomslag under perioden och påverkat samtliga 

verksamhetsområden. Detta har inneburit att nya funktioner behövt etableras i kommuner och 

regioner för att uppfylla EU:s krav, vilket ytterligare bidrar till komplexiteten i styrningen. 

Statskontoret konstaterar att den omfattande och ofta fragmenterade styrningen får flera negativa 

konsekvenser för kommuner och regioner. Den riskerar att tränga undan lokala prioriteringar, 

skapar betydande administrativa kostnader och kan i vissa fall förstärka skillnader mellan olika 

delar av landet – trots att syftet ofta är det motsatta. 

Samtidigt noteras vissa positiva tendenser. Kommuner upplever att vissa statliga myndigheter har 

utvecklat ett mer verksamhetsnära och stödjande förhållningssätt. Dessutom finns en rörelse mot 

mer strategisk och kvalitetsinriktad tillsyn från statligt håll. Regeringen har också ökat styrningen 

mot likvärdighet, särskilt genom utformningen av riktade statsbidrag, vilket främst märks inom 

skolsektorn. 

7. Slutsatser och vägar framåt 
Att samhällsplaneringens grundförutsättningar är i snabb förändring är inte bara en svensk fråga. 

Utmaningarna belyses i en rad internationella rapporter. Klimatkris, geopolitisk instabilitet, 

teknologisk omvälvning och ökade sociala klyftor utmanar en modell som länge vilat på stabila 

institutioner, förutsägbar utveckling och ett socialt kontrakt i balans. Utmaningarna är likartade i 

många delar av världen.  

Internationella rapporter från aktörer som OECD, UN-Habitat, Världsbanken och IPCC pekar 

mot ett skifte i planeringens roll: från ett verktyg för i huvudsak tillväxt och kontroll till ett 

verktyg för anpassning, samordning och resiliens. Samma tendenser märks även i Sverige, där 

planeringens förmåga att hantera kriser, koordinera aktörer och möjliggöra systemförändring 

blivit allt viktigare.  

OECD:s Regional Outlook (2023) understryker hur planering måste bli mer långsiktig och 

anpassningsbar i mötet med megatrender som demografisk obalans, klimatpåverkan och 

säkerhetspolitiska skiften. Rapporten varnar för att regioner som inte förmår ställa om sin 
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planering riskerar ökande sårbarhet. Liknande frågor återkommer i svenska sammanhang – inte 

minst i debatten om hur planeringen i norra Sverige ska klara att hantera den snabba 

industrialiseringen, befolkningstillväxten och behovet av territoriell resiliens i spåren av den 

gröna omställningen. Utmaningen ligger i att förena lokal initiativkraft med övergripande 

samordning från staten – ett förhållningssätt som även OECD framhåller som avgörande.  

FN:s World Cities Report (2022) lyfter vikten av inkluderande och tvärsektoriell planering i ljuset 

av urbanisering, klimatstress och ökande ojämlikhet. Rapporten argumenterar för att framtidens 

planering måste präglas av deltagande, socialt ansvarstagande och ett integrerat angreppssätt på 

stadsutvecklingens målkonflikter. Denna inriktning speglar utvecklingen i flera svenska städer 

som försöker förnya sina översiktsplaner med fokus på klimatanpassning, social hållbarhet och 

delaktighet. 

IPCC:s sjätte utvärderingsrapport ger ett starkt vetenskapligt stöd för att klimatrisker nu måste 

integreras i all samhällsplanering. Rapporten visar att traditionell planering inte räcker till för att 

skydda samhällen från ökade översvämningar, värmeböljor och infrastrukturell sårbarhet. 

Anpassningsförmåga – inte enbart minskade utsläpp – måste vara ett huvudmål. Flera svenska 

myndigheter, som MSB och Boverket, arbetar idag med att integrera klimatrisker i fysisk 

planering – i linje med IPCC:s rekommendationer.  

Världsbankens rapport Planning for an Uncertain Urban Future argumenterar för att planering 

måste vara iterativ, scenariobaserad och byggd på en kapacitet att hantera osäkerhet. Planering 

bör inte fokusera på att kontrollera framtiden, utan snarare utveckla förmågan att navigera i 

osäkerhet och förändring. Denna syn på planering som en process av kontinuerligt lärande och 

anpassning återkommer i flera svenska diskussioner, bland annat i Statskontorets och 

Riksrevisionens granskningar av statens styrning av kommunsektorn, där kritik ofta riktas mot en 

ökad detaljstyrning som motverkar lokal flexibilitet och strategisk helhetssyn. 

European Environment Agency visar i rapporten Urban Adaptation in Europe att 

klimatanpassning är mest effektiv när den integreras i den ordinarie planeringspraxisen – inte 

hanteras som separata projekt. Detta kräver institutionell kapacitet, långsiktig finansiering och 

lokal samverkan. Ett svenskt exempel är Malmö stads arbete med multifunktionell blågrön 

infrastruktur, som samtidigt hanterar dagvatten, ökar biologisk mångfald och stärker sociala 

miljöer. Många kommuner saknar dock långsiktig finansiering, integrerade arbetssätt och 

tillräcklig kompetens – vilket försvårar genomförandet. 
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Samhällsplaneringens förutsättningar förändras från en rationell, sektorsbaserad och regelstyrd 

modell till en mer adaptiv, samordnande och värdemedveten process. Svenska aktörer står i 

praktiken redan inför denna omställning. Frågan är inte om förändringen sker, utan hur snabbt 

institutioner och styrformer kan utvecklas för att möta de nya villkoren. Samhällsplaneringen 

behöver inte bara nya metoder och verktyg, utan också en förnyad förståelse för dess syfte och 

vilka värden den ska tjäna.  

De förändrade förutsättningarna innebär också att premisserna ser olika ut beroende på vilka 

aspekter samhällsplaneringen ska hantera. 

Social hållbarhet – en komplex, långsiktig process 

Att planera för social hållbarhet innebär att hantera relationer mellan människor, 

samhällsstrukturer och vardagslivets villkor. Planeringen behöver inkludera medborgarna och 

främja jämlikhet, trygghet och delaktighet – faktorer som är svåra att mäta och tar lång tid att 

utveckla. Bristen på mätbara indikatorer försvårar både uppföljning, prioritering och 

resurstilldelning. Dessutom är social hållbarhet ofta sektoröverskridande, vilket kräver samarbete 

mellan flera förvaltningar och aktörer. 

Industrietableringar – snabba, resurskrävande processer 

Vid industrietableringar utgör tidspress, kapacitetsbrist och oklara ansvarsförhållanden centrala 

utmaningar. När nya industrier etableras – som batterifabriker eller datacenter – behöver bostäder, 

vägar, kollektivtrafik och samhällsservice komma på plats snabbt. Kommuner hamnar ofta i ett 

resursmässigt underläge, med begränsad tid och kapacitet, samtidigt som stat och näringsliv har 

höga förväntningar. Dessutom uppstår ofta spänningar mellan lokala behov och nationella 

intressen. 

Medan social hållbarhet kräver tålamod och mellanmänsklig förståelse, kräver 

industrietableringar snabbhet, koordinering och teknisk kapacitet. Dessa motsatta förutsättningar 

kräver att planeringen anpassas efter olika logiker – men med god samordning kan de komplettera 

varandra.  

Totalförsvar – återuppbyggnad under osäkerhet 

Totalförsvarets krav innebär att säkerhetspolitiska behov snabbt måste vävas in i den fysiska 

planeringen – ofta utan tidigare erfarenhet eller etablerade arbetssätt. Kommuner måste ta hänsyn 

till riksintressen, skydd av kritisk infrastruktur och evakueringsvägar – samtidigt som 
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planmonopolet ligger kvar lokalt. Tydliga riktlinjer saknas ofta, och samverkan mellan 

kommuner, länsstyrelser och Försvarsmakten är fortfarande under utveckling. Till skillnad från 

social hållbarhet, som är långsiktig och mjuk, kräver totalförsvar robusta, tekniska lösningar och 

snabba beslut i ett nytt säkerhetsläge. 

För att skapa ett sammanhållet och fungerande totalförsvar måste relationerna mellan olika 

sektorer, nivåer och aktörer utvecklas. Ett fungerande totalförsvar förutsätter omfattande 

samarbete över sektorsgränserna – inom exempelvis infrastruktur, försvar, energisystem och 

räddningstjänst. Samverkan mellan stat, regioner och kommuner måste stärkas för att möjliggöra 

gemensam planering, prioriteringar och resursutnyttjande. Att bygga tillit och tydlig 

ansvarsfördelning mellan aktörer blir avgörande för snabba och effektiva insatser.  

Privat/offentlig samverkan – balans mellan kontroll och innovation 

En central utmaning är att bygga långsiktiga partnerskap där offentliga mål samspelar med 

privata incitament. OPS-modeller (offentlig–privat samverkan) används ofta för 

infrastrukturprojekt, men kräver tydliga avtal, riskfördelning och långsiktig uppföljning. Det finns 

risk för att offentliga aktörer tappar kontroll eller att projekten blir dyrare än planerat. Till 

skillnad från statligt drivna industrietableringar kräver OPS-modeller tydlig projektstyrning, 

transparens och rättvis riskfördelning från start.  

Kompetensförsörjning – långsiktig kapacitetsutmaning 

Stadsbyggnad kräver bred kompetens: planarkitekter, GIS-experter, jurister, 

hållbarhetsspecialister. Utmaningen är att attrahera, behålla och utveckla rätt kompetens i en tid 

av pensionsavgångar och ökad konkurrens. Det krävs även kontinuerlig kunskapsuppbyggnad 

inom nya områden som totalförsvar, digitalisering och klimatanpassning. Till skillnad från 

industrietableringar, som kräver snabb resursmobilisering, är kompetensförsörjning en 

systematisk och långsiktig investering i organisationens förmåga. 

Kommuner och regioner behöver stärka sin kompetens inom strategisk planering, krisberedskap 

och dataanalys samt investera i verktyg för realtidsövervakning och simulering. Investeringar i 

digital infrastruktur, datadriven beslutsfattning och informationsutbyten mellan nivåer och 

sektorer är avgörande för att underlätta snabba, informerade beslut och prioriteringar i denna 

föränderliga värld. 
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Styrningsmodeller måste bli mer flexibla och anpassningsbara – något som kräver en kultur av 

kontinuerlig uppföljning och organisatoriskt lärande.  

För att omsätta dessa principer krävs strategiska insatser, där tydliga mål sätts för 

kapacitetsuppbyggnad, relationsbyggande och styrning. Policydokument, lagstiftning och 

förvaltningspraxis behöver utvecklas i takt med nya förutsättningar, i nära dialog med forskning, 

näringsliv och det civila samhället. Utvecklingen bör också ske i dialog och samverkan med 

forskare, näringsliv och det civila samhället för att skapa en inkluderande och hållbar process. 
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