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Ojamlikhetsrealism

Normalisering av ojamlikhet i Goteborg

Inequality realism: Normalization of inequality in Gothenburg

In this article, I argue that urban planning is dominated by inequality realism — an ideological
framework and governance structure that normalizes inequality and prioritizes measures that
deepen segregation, even though policies may have set different goals. The analysis focuses on
Gothenburg’s efforts to reduce inequality and segregation, with urban planning as one of the
instruments used in this endeavor. By examining the chain of events from policy objectives
to implementation, I demonstrate the systematic deprioritization of equality and identify the
mechanisms that contribute to this phenomenon. Through the analysis of key documents and
interviews with politicians and officials, multiple interconnected processes are identified, col-
lectively generating a governance form referred to as inequality realism.
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STADSPLANERING AR EN komplex process som inbegriper svira éverviganden om
mélkonflikter. Att arbeta med malkonflikter dr dock en grannlaga sak, och pé senare
ar har forskare uppmirksammat hur mélkonflikter i stadsplaneringen inte hanteras
utan snarare undviks (Kenis & Lievens 2017; Oseland & Haarstad 2022; Swyngedouw
2007). Hannah Saldert (2022:73) visar i sin studie av planeringen av Frihamnen i
Goteborg hur sociala mal som gavs stort utrymme i visionsarbetet med tiden tonades
ned, forindrades eller helt ignorerades. Aven andra svenska forskare har pekat pa hur
sociala hinsyn och mél om minskad segregation ges utrymme i visionsdokument utan
att fa nagot egentligt genomslag i den faktiska praktiken (Grange 2022; Loit 2014;
Mukhtar-Landgren 2012).

Aven om ojimlikhet och segregation inte kan l6sas endast pa stadsplaneringens niva,
handlar stadsplanering om resursférdelning, maket och intressekonflikter. Den 4r ocksa
genomsyrad av patryckningar frin starka ekonomiska aktdrer. I det laget krivs att den
kommunala instansen leder och styr utvecklingen utifrdn det mél som politiken stille
upp. Stadsplanering dr dirmed ett fruktbart omrade att studera om man intresserar
sig for hur styrning av politiska mél gir ill.

I fokus for analysen i den hir artikeln stir Géteborgs stads satsning Jamlik stad,
lanserad av Goteborgs rodgrona styre 2013. Ambitionen var att stadens myndigheter
och nimnder skulle kraftsamla for att minska segregationen och ojimlikheten. Nagra
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ar tidigare hade Malmé ront uppmirksamhet sedan man tillsatt Malmékommissionen
med liknande uppdrag. Tre ar senare, 2016, bedémde det rodgréna styret i Géteborg
att ect arbete for att minska klyftorna krivde en “kraftsamling” frin stadens myn-
digheter och forvaltningar. Ambitionen om ett jamlikt Goteborg skrevs da in i den
kommunala budgeten med mal om:

... att minska skillnader i hilsa, ugjamna livschanser och att férebygga sociala pro-
blem. Arbetet for ett jimlikt Géteborg ska genomsyra alla stadens férvaltningar

och bolag. (Géteborg stad 2016b:12)

Det som stér i budgeten ér styrande for det arbete som myndigheter och férvaltningar
ska genomféra och dirmed dverordnat 6vriga planer och policyer i staden. Att jaim-
likhetsarbetet skulle genomsyra alla stadens forvaltningar och bolag hade saledes stor
tyngd.

I Byggnadsnimndens budget fran samma ar understréks vikten av prioritering och
kraftsamling:

Férvaltningen behéver sikerstilla att analyserna resulterar i prioritering och
kraftsamling s3 att savil stadens som andra aktérers satsningar i méjligaste man
fokuseras pa projekt som gor skillnad f6r att skapa en mer jamlik stad. En annan
utmaning ir att hitta former for att lyfta malkonflikeer s& att avvigningar och
stillningstaganden synliggors tidigt och genom hela processen. (Goteborgs stad
2016a:25)

Men trots hoga ambitioner kom jimlikhetsarbetet inte att genomsyra den kommu-
nala stadsplaneringen. I stillet satsades det pd att bygga mer och effektivare for att fa
staden att vixa och stirka dess position i konkurrensen med andra stidder. Jag menar
act Jamlik stad initialt var en offensiv satsning, men att den inte fick ndgra avtryck pa
den faktiska planeringen.

Syftet med den hir artikeln 4r att analysera kedjan frin politiska mal till konkret
planering och visa hur jimlikhet systematiskt bortprioriterades och vilka mekanismer
som bidrog till detta.

Artikeln inleds med en genomging av tidigare forskning om malkonflikter. Dir-
efter foljer en teoretisk del som ramar in undvikandet av malkonflikeer i en teori om
normalisering och internalisering av nyliberal styrning. Sedan presenteras val av studie-
objekt och empiriskt material. I den empiriska analysen visar jag hur normalisering och
internalisering av en nyliberal styrning paverkade den politiska nimnden att forskjuta
malkonflikter och prioritera 6kad byggtakt och tidseffektivisering, hur ett organisa-
toriskt tryck i form av budget i balans och krav pa okad effektivisering begrinsade
vad som var mojligt att gora i planeringen och slutligen hur “transporterande idéer”
draperade om jimlikhetsfragan fran ett scrukeurellt omfordelningsperspektiv till ett
lokalt begrinsat projekt om 6kad trygghet i de av polisen definierade “sirskilt utsatta
fororterna”. Avslutningsvis argumenterar jag for att undvikandet av malkonflikter kan
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ses som en styrform av ideologisk karaktir som jag benimner “ojimlikhetsrealism”.
Denna normaliserar ojimlikhet med konsekvensen att dess bekdmpning hamnar i
bakgrunden nir frigor som uppfattas som mer akuta eller angelidgna prioriteras.

Tidigare forskning — malkonflikter

Malkonflikter och intresseavvigningar dr centrala i planeringen av hur stadens re-
surser ska anvindas. Overgripande visioner kan innefatta motstridiga mal, och nir
visionerna ska konkretiseras uppstir milkonflikter. Oseland och Haarstad (2022) har
studerat hantering av mélkonflikter i samband med st6rre urbana utvecklingsprojeke i
tre norska stidder. Visionerna utgick frin mal om hallbar stadsutveckling, och malkon-
flikterna rorde transporter, markanvindning och nivéer pa klimatutsldpp. Oseland och
Haarstad visar att mélkonflikterna varken hanterades eller 15stes i nagon av stiderna.
I stillet fann de tre strategier for forskjutning av dem: temporira, sektoriella och nivé-
missiga. Den temporira férskjutningen handlar om att skjuta exempelvis klimatmal
lingre fram i tiden sd att malkonflikter i nutid inte beh6ver hanteras. Genom sektoriell
forskjutning fordelas ansvar pé olika sektorer si att ingen sektor far ett évergripande
ansvar och mélkonflikterna osynliggors. Och genom att skjuta dver ansvar till andra
styrningsnivaer, lokala, regionala och nationella, skapas ett hilrum dir ingen blir
ansvarig for act hantera malkonflikter. Forskjutning av ansvar uppmirksammades
ocksd i Griggs, Howarth & Mackillop (2017:202) studie av dtstramningspolitik, dar
de pekar pa att ansvar riskerar att bli en “politisk fotboll” som bollas fram och tillbaka
i de komplexa styrningssystemen inom och mellan lokala och statliga organ.

Men malkonflikter kan ocksé undvikas genom att planering organiseras pa ett sitt
som gor det omdjligt ace faktiske arbeta med dem. I en studie frdn Stockholm visar
Zakhour & Metzger (2018) att Stockholms stadsplanering har gitt frin en planerings-
ledd ordning, som dominerade mellan 1930 och 1990, till en utvecklingsledd ordning
mellan 1995 och 2015. I den planeringsledda ordningen var kommunens roll bade att:
”leda/forvalta/styra och skapa forutsittningarna for den lokala fastighetsmarknaden”
(Zakhour & Metzger 2018:51). Inom ramen f6r denna ordning betraktades offent-
lig mark som verktyg f6r att implementera politiska visioner. Den utvecklingsledda
ordningen var marknadsdriven, och inom ramen {6r den sdgs mark som en finansiell
tillgdng. Fran 2015 noterar Zakhour och Metzger ett skifte sedan en rédgrén koalition
tog makten i Stockholm 2014. Med politiska ambitioner om mer jimlik och héllbar
stadsplanering reformerade de rddgrona planeringsorganisationen genom att inféra en
ny administrativ enhet kallad omradesplanering. Syftet var att skapa en mer indamals-
enlig planeringsprocess dir mal om social och ekologisk héllbarhet kunde realiseras.
Ambitionerna till trots menar Zakhour & Metzger (2018:54) att den nya enhetens
mojligheter ace faktiskt paverka var smd. Genom att markanvisning fortsatt skedde fore
detaljplanearbetet och dirmed inte kunde péverkas av tjinstepersonerna kom enheten
i realiteten att fa funktionen att underlitta i kontakterna mellan marknadsaktdrer
och planeringskontoret. Ambitionen att verka for okad jamlikhet skrevs allesa in i
styrdokument, men tjinstepersonerna fick inga egentliga mojligheter att fakeiskt verka
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for det. Négot liknande lyfte Mukhtar-Landgren (2012) fram i analysen av Malms,
didr malen om att skapa tillvixt och minska utanforskapet definierades som tvé skilda
problemomriden — med olika styrredskap. Dirigenom férsvirades mojligheterna att
utforma en tydlig vergripande strategi for att skapa goda bostadsférhéllanden for
stadens alla invénare.

I Scott D. Campbells (1996) klassiska planeringstriangel lyfts tre generella och
skilda intresscomraden fram: att skapa ckonomisk tillvixt, att fordela resurser pa
ett rittvist sitt och att ta hinsyn till ekosystemen. Planeringstriangeln finner i dag
en motsvarighet i hillbarhetsdiskursens tre dimensioner: ekologisk, ekonomisk och
social hallbarhet. Men om Campbells planeringstriangel syftade till att synliggora
intressckonflikter, maktfrigor och resursanvindning, pekar forskare pa atc hallbar-
hetsdiskursen i praktiken har gjort den ekonomiska tillvixten till det éverordnade
malet och ett medel for att na de andra malen (Gunder 2006; Tulloch & Neilson 2014;
Miller & Massner 2020). I en studie av Géteborgs stads arbete med hallbar utveckling
skriver Nazem Tahvilzadeh (2015:2):

Ekologisk och social hallbarhet férutsitts vara beroende av en tillvixt- och
marknadsorienterad politik som skapar ett resursmissigt utrymme for bade
omfordelningspolitik och tekniska innovationer som i sin tur banar vig for en-
ergieffekrivisering.

Att den ekonomiska dimensionen blir 6verordnad ir ocksé framtridande i Hannah
Selderts studie av Frihamnen i Goteborg (Seldert 2022). Seldert analyserar hur social
hallbarhet dndrade betydelse under planeringens ging. Begreppets tvetydighet gjorde
det 8ppet for skilda tolkningar som dessutom forindrades 6ver tid. Seldert pekar pa
att processen var oppnare och méilen mer inkluderande under visionsarbetet, men att
malkonflikter uppstod nir den skulle operationaliseras. Social héllbarhet underkasta-
des ett ekonomiskt ramverk av nyliberal rationalitet som satte grinserna for vad som
sags som mojligt att gora. Seldert (2022:73) skriver:

In Frihamnen, these financial practices are seen as neutral or objective despite re-
presenting a business-as-usual approach that the original vision aimed to change.
When such a financial approach is used to resolve the goal conflicts and redefine
social sustainability, social sustainability becomes depoliticised.

Seldert pekar dven pé att det fanns ett bristande intresse fran den politiska ledningens
sida att styra utvecklingen.

Undvikandet av milkonflikter, och dirmed maktférhallanden, resursfordelning
och overgripande prioriteringar, ir relaterat till den starka dominans som ekonomiska
prioriteringar har fatt. Ett flertal forskare har pekat pa hur nyliberala och entreprensr-
surbanistiska strategier, dir styrning sker genom privat-offentliga partnerskap i syfte
att skapa okad ekonomisk tillvixt, underminerar mojligheter att uppna klimarmal
eller sociala mal om resurs- och maktférdelning och skapar glapp mellan visioner och
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praktik (Cugurullo 2017; Rosol, Béal & Massner 2017; Levenda 2019; Millner &
Maéssner 2020). Undvikande av malkonflikter kan analyseras genom att ta fasta pa den
roll s kallade vehicular ideas har fatt i stadsplaneringen. Jag dversitter begreppet med
“transporterande idéer” for att understryka hur de sitter saker i saker och ting i rérelse
i situationer ddr det tidigare funnits lasningar genom att si att siga transportera bort
fragan fran grundliggande konflikter och dirmed skjuter problemen pa framtiden.
Transporterande idéer bestir av begrepp och forestillningar som kan verka enande
genom att till synes losa upp blockeringar, neutralisera konflikter och méjliggora
handling (Peck 2012:480). Peck pekar pa hur Richard Floridas (2006 [2002]) idé om
kreativitet kom att fungera som enande kraft i manga stider — i s& hog grad act det gar
att tala om en "Floridaeffeke”.

I en studie av hur hallbarhet omsatts i praktik i Géteborg argumenterar Tah-
vilzadeh, Montin och Cullberg (2017) f6r att hallbarhet kommit att tjdna som en
transporterande idé och blivit ett instrument for atc bygga och stirka ckonomiska
och politiska koalitioner i syfte att skapa 6kad tillvixt och gora annars svirhanterliga
processer styrbara. Liksom Gunder (2006) pekar de péa hur "héllbarhet” fétt en stark
ideologisk kraft i en tid d klimatomstillning och okade ekonomiska klyftor stiller
hoga krav pa kommuners formaga att planera infor framtiden genom att signalera sévil
handlingskraft och vision, samtidigt som det 4r vagt och otydligt och dirmed kan
fyllas med det innehall som passar den ridande ordningen. Forfattarna (2017:80) visar
hur den dominerande diskursen bygger pa en win-win-logik, dir ekonomisk tillvixt,
ekologiska hinsyn och social sammanhillning kan samsas utan att hamna i konflikt
med varandra. Kritiska roster fick utrymme men kritiska perspektiv pa klimatutslapp
och social polarisering neutraliserades genom oklara mal och icke-existerande policy-
dtgirder (ibid.:80).

Tidigare forskning visar att malkonflikter i stadsplanering kan undvikas genom
ansvarsforskjutning, organisationsformer och/eller genom transporterande begrepp.
Den visar ocksa att kortsiktiga perspektiv och privata aktdrers intressen gynnas nir
mélkonflikterna undviks, vilket gor det svért dstadkomma strukturella férindringar.
Jag menar att undvikandet av malkonflikter bor ses som en styrform som bade paver-
kar synen pé bade vad som dr mojligt att gora och vilka prioriteringar som bor goras.
For att bittre f6rstd hur denna form av styrning normaliserar ojimlikhet kommer
jag nu att introducera idén om normalisering av ojimlikhet genom internalisering,
samtycke och organisatoriskt tryck.

Teori: normalisering av ojimlikhet

Efter 1970-talets ekonomiska kris har den internationella forskningen pekat pa en
forindring av styrningen av stider. Geografen David Harvey (2011 [1989]) myntade
begreppet “entreprendrsurbanism”, och senare skulle Kevin R. Cox kalla férindringen
”den nya urbana polititiken”, NUP (Cox 1993; Hall & Hubbard 1998; MacLeod &
Jones 2011). Den nya urbana politiken och dess entreprendrsurbanistiska strategier
ir en del av en bredare nyliberal omstrukturering av stadspolitiken (Peck, Theodore
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& Brenner 2009; Boudreau, Keil & Young 2009; Kiinkel & Mayer 2012) dir stider
och urbana regioner ses som tillvixtmotorer for ekonomin (Logan & Molotch 1987).
Enligt Margit Mayer (2016:64) utmirks detta skifte av att ekonomisk tillvixe ses
som det prioriterade och dvergripande malet for stadspolitiken. Det innebir att stider
planeras utifrin ideal om att stirka stadens varumirke i vad som ses som en konkurrens
mellan stider om resurser, investeringar och inflyttning av medelklass. Planering och
styrning av staden sker i allt hogre grad i privatoffentliga partnerskap, dir privata
aktorer far stort inflytande 6ver vad som ska byggas. Det innebir att politiska mil om
omférdelning nedprioriteras till forman for att skapa ett gott foretagsklimat (Mayer
2016:64-69). Férindringarna legitimeras ofta med hianvisning till att 6kad ekonomisk
tillvixt dr en forutsittning for att man ska kunna omférdela resurser. Men mycket
forskning visar att de si kallade nedsippringseffekterna dr sma. Resurser omférdelas
inte nidr ekonomin vixer, utan ojimlikheten okar och skapar en polarisering mellan
rika och factiga stadsdelar (Moulert, Rodriguez & Swyngedouw 2003:247-266; se
ocksi Boland, Bronte & Muir 2017). Okad polarisering och ojimlikhet har lett till
en mobilisering av trygghets- och sikerhetsfragor — dir 6kad polisidr nirvaro i vissa
stadsdelar gar hand i hand med 6kad patrullering av sikerhetsvakter i stidernas cen-
trala delar (Wacquant 2009; Atkinson & Helms 2007; Helms 2008).

De forsta faserna av denna nyliberalisering utmirktes av de dubbla strategierna av-
reglering (roll-back) av vilfirdsstaten och omreglering (roll-out) av planeringen utifran
marknadens principer (Larner 2000; Peck & Tickel 2002). Enligt urbanforskaren
Roger Keil har det skett en normalisering av nyliberala strategier som han benimner
roll-with-it neoliberalism (Keil 2009). Medan de tvd forra strategierna aktivt syftade
till reformering av vilfirdsstaten och forindring av styrformer, handlar ro/l-with-ir om
act normalisera dtgirderna. Keil (2009:232) skriver:

To “roll-with” neoliberalization means that political and economic actors have
increasingly lost a sense of externality, of alternatives (good or bad) and have
mostly accepted the “governmentality” of the neoliberal formation as the basis
for their action.

Forlusten av alternativ dr forknippad med politikens internalisering, s att den inte
lingre forstas som en politisk ideologi utan som oundviklig och nédvindig. Den
uppnér hegemoni. Hegemoni dr inte ett tillstind utan en process under vilken hege-
moniska relationer uppricchills, omformuleras och f6rnyas (Hall 2011:727f). Detta
sker genom savil samtycke (internalisering) som tving.

I en egen studie av hur entreprendrsurbanistiska strategier inférdes for att utveckla
Goteborgs och Stockholms stadskirnor visade vi hur dessa normaliserades genom
avpolitiserande strategier (Hertting, Thorn & Franzén 2021). Avpolitiseringen skedde
vid arbetets organisering (genom privat-offentliga bolag som stod utanfor ordinarie
kommunala strukturer), vid formuleringen av visioner (dir intressekonflikter nedto-
nades till f6rman {6r win-win) och vid genomférandet (ddr sma steg och fokus pa sma
detaljer skapade en forindring over tid som nirmast kunde uppfattas sa att den skett
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av sig sjilv). Genom att avpolitisera frigorna skt man underliggande intressekonflikter
pa framtiden (till exempel mellan fastighetsidgare och handlare) och kunde pa sé vis
uppnd samtycke mellan skilda aktorer. Normaliseringen kan ses som genomfrd:

... when stability and shared support for such strategies are established within
a specific local context, either as internalized habits or as a new (power) equi-
librium [...]. That is, normalization turns modes of governing, agendas and
power relations that were previously regarded as controversial, illegitimate or
simply abnormal into accepted and common-sense routines. (Hertting, Thérn &
Franzén 2021:255)

Att nagot normaliseras innebir att det undandras det politiska filtet och blir praxis.
Nir konflikter blossade upp i det hir fallet skrevs medlemskap i det privat-offentliga
bolaget in i hyreskontrakten och det tidigare sameycket évergick i tving.

I artikeln "Why is austerity governable?” analyserar Davies, Bua, Cortina-Oriol
m.fl. (2020) den nyliberala atstramningspolitik som priglat minga stider sedan den
ckonomiska krisen 2008. Trots att dtstramning pagatt i tio ir och varit forédande for
den fattiga befolkningen, har den i manga stider gitt frin act vara en tillfillig dcgird
till att bli normaliserad. Forfattarna fragar sig hur atstramningspolitiken har kunnat
normaliseras i stider styrda av Labourpolitiker som ideologiske stir fér en annan po-
litik. Med den frigan sicter de fingret pa hur dtgirder som till en bérjan kan ses som
kontroversiella, tillfilliga och illegitima med tiden accepteras och blir en normaliserad
praktik som tas for given. De menar att detta har skett genom en styrningsstrategi
de kallar for ”atstramningsrealism”. Denna utmirks av ett pragmatiske imperativ att:

... deliver austerity diligently under central government duress, for lack of any
perceived alternative, while atctempting to preserve services, manage human crisis
and build a competitive city. (ibid:59)

Medan staten utdvar atstramningspress, internaliseras pd det lokala planet en nyli-
beral logik dir 6kad tillvixt ses som en méjlighet att fordela lokala resurser. Pa s vis
integreras tre skilda intressen med varandra i dtstramningsrealismen: statens krav pa
dtstramning, Labours vilja att uppritthalla vilfirdens institutioner och nyliberala ideal
om ett gott foretagsklimat och ett attraktive stadsrum.

Medan Davies, Bua. Cortina-Oriol m.fl. (2020) analyserar hur atstramningsrealis-
men verkar genom en dtstramningspress frdn statens sida, kommer jag i denna artikel
snarare att analysera hur press kan ta sig uttryck i vad jag kallar ett organisatoriskt
tryck. Till skillnad fran de internaliserade vanor som fungerar genom rutiner och
common sense, handlar organisatoriskt tryck om styrformer som utovar press pd med-
arbetarna att arbeta pa ett visst sitt. Det kan handla om tidspress, krav pa budget i
balans eller skapandet av en organisatorisk strukeur dir ansvar for de sociala fragorna
fordelas nedat i organisationen utan medfoljande maket atc paverka ucfallet.
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Metod och empiri

Okad segregation och ojimlikhet har stitt pi den politiska dagordningen i Géte-
borg under lang tid. Det statliga projektet Storstadssatsningen i bérjan av 2000-talet
gav upphov till sirskilda satsningar. Bland annat skapades ett expertorgan pa Social
resursforvalening kallat s2020 med sdrskilt ansvar for den sociala dimensionen i stads-
utveckling. Kommunstyrelsens davarande ordférande Goran Johansson initierade dven
radet Tryggare minskliga Goteborg dr 2000 for att uppmirksamma frigor som rérde
trygghet i staden. Ridet arbetade med ett brett och problematiserande perspektiv pa
trygghet som inbegrep frigor om ojimlikhet. Dessa initiativ resulterade tio r senare
i arbetsgrupper som tog fram matriserna Barnkonsekvensanalys (BKA) och Social
konsekvensanalys (SKA) for att tydliggéra savil barnperspektivet som den sociala di-
mensionen i stadsplanering. Samtidigt 6kade segregationen och ojimlikheten i staden.
Under valaret 2013 priglades viren av upploppen i Husby, oroligheterna som spred
sig till flera andra stider i Sverige, diribland Géteborg. I Stockholm och Géteborg
mobiliserade de lokalt forankrade rérelserna Megafonen och Pantrarna for att upp-
mirksamma hur factigdom, rasism och dkad segregation priglade vardagen for manga
av stidernas invdnare. Det rédgrona styrets omtag i samband med lanseringen av Jim-
lik stad kan enligt min mening forstas som ett politiskt och ideologiskt offensivt steg
for att politiskt hantera jimlikhetsfragor pa ett nyte sitt (se dven Tahvilzadeh 2015).

Den hir artikeln dr del av det av Formas finansierade forskningsprojekeet "For vem
byggs staden? Malkonflikter, flyttmonster och levnadsvillkor i den fortitade staden”
tillsammans med Helena Holgersson och Torun Osterberg. Det ir ocksa en del av
det Formasfinansierade "Rérlighet mellan akademi och praktik” genom atc Ulrika
Lundgqvist, arkiteke och stadsplanerare pa Géteborgs stadsbyggnadskontor, fick pro-
jektmedel for att under ett och ett halvt ar arbeta halvtid i vart forskningsprojekt. Hon
har arbetat med sociala frigor i stadsplanering och tidigare varit delaktig i arbetet med
Jamlik stad. Hon tog fram material, gjorde intervjuer och var en aktiv deltagare i vira
projektmoten. Ulrika Lundqvist har bidragit med kontextférstielse och med kunskap
om vilka personer som ir relevanta att intervjua. Intervjuerna planerades sedan ge-
mensamt. Nagra av dem har hon gjort sjilv, nigra tillsammans med Catharina Thorn.

Jamlik stad lanserades ar 2013 och tre dr senare, 2016, gjordes jamlikhet till ett Gver-
ordnat mil i den kommunala budgeten. Ar 2018 férlorade den rédgrona majoriteten
makten och malet tonades ned. D4 fokus for denna studie ligger pa hur politiska mal
om 6kad jimlikhet far genomslag i den faktiska planeringen, har jag valc act avgrinsa
studien till den tid d4 de rodgrona fortfarande hade en majoritet och analysera hur det
rédgrona styret arbetade med fragorna.

Materialet dr ocksd avgrinsat till en studie av hur man arbetade med jimlikhetsma-
len inom ramen for stadsplanering, vilket var ett av fyra fokusomraden inom Jimlik
stad. Direktoren for stadsbyggnadskontoret var sammankallande f6r en styrgrupp
med direktdrer frin fastighetskontoret, Framtiden AB (allminnyttan), trafikkontoret,
Alvstranden, kulturforvaltningen, park- och naturforvaltningen, idrotts- och foren-
ingsforvaltningen och Angereds stadsdelsforvaltning, vars uppdrag var att konkretisera
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budgetmailet och ta fram arbetssitt som sedan skulle foras vidare till de egna organisa-
tionerna. Byggnadsnimnden var ansvarig for att styra och folja upp arbetet.

Materialet bestar av bade dokument och intervjuer. De dokument som analyseras
i artikeln 4r Géteborgs budget fér 2016-2018 och byggnadsnimndens budget for
2016-2018. Det ir i dessa dokument politikens mal formuleras och évergripande
inriktningar f6r myndigheternas arbete dras upp. Medan budgeten som antas av kom-
munfullmikrtige kan forstds som den 6vergripande visionen, ir byggnadsnimndens
budget det dokument som styr stadsplaneringen och ger en inriktning fér nimndens
prioriteringar. Dir konkretiseras den styrande nimndens budget. I analysen har jag
tagit fasta pd hur jimlikhet skrivs fram, hur det férindras ver tid och vilka andra mal
som stills upp for stadsplaneringen. Jag har ocksa tagit del av det arbetsmaterial som
styrgruppen for Héllbara och jimlika livsmiljéer producerade.

Intervjuer med 20 personer genomfdrdes under dren 2020 och 2021. Intervjuerna,
som tog mellan en och tvd timmar, har transkriberats och direfter analyserats. Vi
har identifierat nyckelpersoner utifrin en styrningslogik dir nagra klassificeras som
”de styrande” och nagra som “de utférande”. De styrande bestar dels av de politiska
representanterna for det rodgrona styret i byggnadsnimnden, dels av de tvé direkto-
rerna for stadsbyggnadskontoret, dir den ene ledde styrgruppens arbete inledningsvis
medan den andre tog 6ver 2018, samt direktoren for fastighetskontoret, som satt med
i styrgruppen. Direktdrerna ledde de tvd tunga myndigheterna inom stadsplanering
och satt med i, eller ledde arbetet i, styrgruppen for Hillbara och jimlika livsmiljoer.

De utférande bestér av tjinstepersoner pd stadsbyggnadskontoret, som intervjuades
i fokusgrupper. Aven dessa var indelade utifrin olika niver av styrande funktioner:
enhetschefer, projektledare och handlidggare. Vi valde fokusgrupper for intervjuerna
med tjinstepersonerna eftersom vi ville skapa ett fokuserat samtal mellan tjinsteperso-
ner som innehar samma positioner (enhetschefer, projektledare eller handliggare) men
som arbetar med olika omréden i staden och har olika erfarenheter och bakgrunder
(Katz-Buonincontro 2022:49). Enligt Barbour & Kitzinger (1999:5) skiljer sig fo-
kusgruppsintervjun frin den vanliga intervjun genom att deltagarna uppmuntras att
tala med varandra och gemensamt reflektera 6ver svara frigor, utbyta erfarenheter
och kommentera varandras utsagor. Med hjilp av fokusgruppen ville vi skapa ett
reflekterande samtal om malkonflikter och de motsittningar som finns i det dagliga
arbetet mellan visioner och praktik.

Nir vi pabérjade intervjuarbetet forvintade vi oss fler konflikelinjer. Men dter-
kommande i intervjuerna var att segregation och den dkade ojimlikheten sigs som
grundliggande frigor for den kommunala myndigheten som méste hanteras, men som
man av olika skil inte aktivt arbetade med (bland annat dirfor att det ir ect oklart
eller allefor politiskt begrepp, ddrfor act marknaden styr och inte politiken, ddrfor atc
tidspressen ir sd stor att det inte finns tid for reflexion kring svara frigor).

I sin studie av tjanstepersoners forhandling av policymal skriver Hannah Jones
(2011:49) att centrala dokument alltid méste férstas som levande texter som tolkas, for-
handlas och férindras i den dagliga praktiken. Jones (2011:58) arbetar med begreppet

"besvirande positioner” (uncomfortable positions) som hon definierar som: “discourses
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and practices that are contradictory and unresolved. Discomfort seems to arise from
irresolution between what should be and what is.” I analysen av materialet har jag s6kt
efter dissonanser och obekvima positioner dir det obekvdma inte ska forstds som en
kinsla hos personerna utan som en motsittning uttrycke i intervjun mellan vad som
borde vara och vad som faktiskt ir.

Empirisk analys

Den jimlika staden
Nir Goteborg lanserade satsningen Jamlik stad var det for stadsplaneringen egentligen inget
nytt. I portalparagrafen f6r den svenska Plan- och bygglagen (SFS 2010:900) anges att:

Bestimmelserna syftar till att, med hinsyn till den enskilda minniskans frihet,
frimja en samhillsutveckling med jimlika och goda sociala levnadstorhallanden
och en god och langsiktigt hallbar livsmiljé for minniskorna i dagens samhille
och fér kommande generationer.

Med satsningen pd Jimlik stad avgav det rédgrona styret en riktning for arbetet. 12013
ars budget problematiserades segregationen, och det skrevs om vikten av att stirka
”den sociala dimensionen av stadsplaneringen” (Goteborg stad 2013:8). Detta skulle
dstadkommas genom att "frimja goda och jimlika levnadsvillkor f6r géteborgarna”,
vilket sigs som en ambition for "hela den kommunala verksamheten” (ibid.:13). Det
beslutades act skillnader i hilsa och livsvillkor skulle mitas vart fjirde &r och resultera
i rapporter om skillnader mellan olika grupper och olika delar av staden. En sadan
rapport publicerades ar 2014, en andra r 2017.

Men det dr f6rst i 2016 drs budget, med titeln "For ett jimlikt och hallbart Gote-
borg”, som jamlikhet gors till ett dverordnat mal som ska genomsyra all verksamhet.
Redan i férordet slds det fast att:

Géteborg dr en delad stad. Vissa stadsdelar har en befolkning med hégt vilstind
medan andra har betydligt simre ekonomiska forutsittningar. (Géteborgs stad

2016b:5).

Forordet pekar ocksa pa att vi "har ett samhille dir rasism begransar manga méinniskors liv
och reducerar oss till var hudfirg” (ibid.:5). I den analys som f6ljer framhalls att skillnaderna
i livsvillkor, hilsa och medellivslingd har 6kat mellan rika och fattiga stadsdelar samtidigt
som vilstandet har 6kat i Goteborg. Det konstateras att ”de med ligst inkomster har inte
fate ta del av det 6kade vilstindet” (Géteborg stad 2016b:5) och att minskade “klassklyftor
frimjar folkhilsan och bidrar till ett lingsiktigt hallbart samhille” (ibid.:9). Texten kan
sdgas sitta fingret pa det som forskningen pekar ut som myten om nedsippringseffekter
— nimligen att satsningar pa 6kad ekonomisk tillvixt kommer alla stadens invinare till
del genom att de sipprar ner 4ven till dem som har liga inkomster (Moulaert, Rodriguez
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& Swyngedouw 2003; Fainstein 2011; Holgersen & Baeten 2016). Delar av budgettexten
priglas av en strukturell analys, dir den dkade ojimlikheten analyseras som en del av
klassamhillet. Det talas om vikten av att minska klasskillnader, och analysen linkas till
strukturell rasism och ojimlika villkor fér ménniskor med annan bakgrund och hudfirg,
Det papekas att bostadsbristen ér stor i Goteborg och att den framfor allt drabbar grupper
med sma ekonomiska resurser och unga vuxna:

Bostadsbristen yttrar sig framfor allt i brist pa hyresldgenheter och for manga ir
hyresnivderna pd nybyggda ligenheter alldeles for hoga. Utdver traingboddhet
och osikra boendeférhillande bidrar bostadsbristen till hemldshet. (Goteborgs
stad 2016b:32)

For att komma till ritta med detta foreslis att:

Fler bostadsprojekt ska initieras dir hyresnivierna hills nere, exempelvis genom
pa forhand forhandlade hyror eller markanvisningstivlingar. Aven andra modeller
for prispressade hyresnivéer ska tas fram. (Goteborgs stad 2016b:34)

Férutom ovan nimnda forslag finns det inga forslag om hur en strukturell omfordel-
ning av resurser ska gé till. Under de konkreta uppdrag som foljer under inriktningen
”Jamlikhet” stir endast att f6rsorjningsstddet ska minska, ace en avgiftsfri kommunal
simskola ska utredas och att avgifterna fér barn under 16 ar ska tas bort pa kommunala
badhus. Budgettexten har en vision och bidrar med en problemanalys men stannar dir.
Inga konkreta mal anges eller hur dessa ska f6ljas upp. Budgeten ska visserligen bara
ange en riktning som myndigheterna sedan ska arbeta fram mer konkreta acgirder for,
men avsaknaden av konkretion 4r @nda sliende och kan ha bidragit till att jimlikhets-
arbetet kunde forbises nir det skulle realiseras.

De skarpa formuleringar som aterfinns i budgeten fran 2016 tonades ned i budgeterna
for 2017 och 2018. Hir dterfinns delvis samma analys, men alla formuleringar om klass-
klyftor och att det 6kade vilstandet inte kommit alla till del har tagits bort. I stillet f6r att
omfordela vilstandet ska kommunen nu arbeta f6r att “ta tillvara och stirka niringslivets
engagemang for att minska skillnaderna i livsvillkor och hilsa same viljan atc bidra till en
hallbar utveckling med 6kad miljchinsyn” (Géteborgs stad 2017b:46). Denna formulering
finns kvar i budgeten fran 2018, men hir har ytterligare en forskjutning skett. Géteborg
skrivs nu fram som en innovationsstad inom stadsutveckling (virt att notera ir att ordet
stadsplanering endast férekommer en ging i dokumentet, medan stadsutveckling anvinds
tjugo ginger), dir niringslivet har en sirskilt betydelsefull roll att spela:

Goteborg dr inne i ett stort utvecklingsspring med omfattande investeringar i
infrastruktur och stadsutveckling. Det ér viktigt att attrahera investerare och
kompetenser for att forverkliga de planer som finns. Arbetet med att forbittra
Goteborgs stad service gentemot foretag dr vikeige for ate stirka foretagsklimatet.
(Goteborgs stad 2018a:46)
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Forskjutningarna 6ver tid mirks ocksd i budgeten for byggnadsnimnden. 2016 finns
det en egen rubrik som heter Géteborg ska vara en jimlik stad”, dir det betonas att:

Férvaltningen behover sikerstilla att analyserna resulterar i prioritering och kraft-
samling s att sivil stadens som andra aktorers satsningar i mojligaste méan fokuseras
pa projekt som gor skillnad for att skapa en mer jamlik stad. En annan utmaning r
att hitta former for att lyfta malkonflikeer sd att avvigningar och stillningstaganden
synliggors tidigt och genom hela processen. (Géteborgs stad 2016a:25)

Med ord som 7sikerstilla”, “kraftsamling” och “prioritering” betonades hir att en
forindring i styrningen inom myndigheterna ir nodvindig. Resurser skulle fokuseras
pa projekt som gjorde “skillnad for att skapa en mer jimlik stad”, och méalkonflikter
skulle lyftas fram pé ett sitt som tydliggjorde olika stillningstaganden genom hela
processen. Mot bakgrund av den myckna forskning som visar att hogt stillda mal
tappas bort under processens gang kan detta ses som en central formulering.

Ar 2017 ir formuleringar om malkonflikter och de projekt som gér skillnad i jam-
likhetsarbetet borta dven i byggnadsnimndens budget. I stillet star det att man ska
arbeta for att “skapa forutsittningar for social héllbarhet i stadsutvecklingen genom
att utveckla arbetsformer och dirigenom lyfta sociala aspekter i planeringsprocesser”
(Goteborgs stad 2017a:34). Det ir stor skillnad mellan det passiva att “skapa forutsite-
ningar” och det aktiva “resulterar i prioriteringar och kraftsamling”. Genomgéende i
alla tre budgetar dr dock att bostadsbehoven bittre ska tillfredsstillas. I budgeten for
2016 har det malet en egen rubrik och senare finns det med som ett prioriterat mal.

Bade stadens och byggnadsnimndens budgetar har det gemensame att de skarpare
formuleringarna forekommer 2016 och dr borta redan aret dirpd. Det rader en generell
brist pd konkretisering men det finns nigra konkreta forslag: att arbeta med varierade
hyresnivaer, att prioritera byggande for de grupper som lider av bostadsbristen och att
prioritera atgirder som kan minska ojimlikheten.

Malkonflikter och internalisering

Enligt den dévarande organisationen var byggnadsnimnden den nimnd som var yt-
terst ansvarig for act styra stadsplaneringen och ge direktiv om prioriteringar. Men
enligt den rodgréna majoritet som dé satt i byggnadsnimnden blev jimlikhet aldrig
ett prioriterat mal i nimndens arbete. Detta trots act det lyfts fram i budgeten som det
overgripande mél som skulle genomsyra alla verksamheter. I intervjuerna framkom
tre olika, men sammanvivda, skal till att jimlikhet inte lyftes upp som ett prioriterat
mal: att bara ett médl kunde prioriteras (och jaimlikhet var inte det mélet), att det fanns
en yttre press pa att effekeivisera planeringen och dka byggtakten och att det fanns en
tveksamhet kring méjligheten ace gora skillnad pé lokal niva.

Enligt det forsta argumentet kunde bara et mal prioriteras. Det legitimerades med
act det inte gar att ha en “massa prioriterade mal utan vi far prioritera ett mal” (IP1
styrande). Politikerna hade prioriterat att fa upp volymen pé bostadsbyggandet oavsett
vad som byggdes.
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Vi var vildigt inriktade pd att sitta bostadsbyggandet som det prioriterade mélet.
Vi miste fi upp bostadsbyggandet. Allts volymen. (IP1 styrande)

Den rédgrona majoriteten efterstravade ocksd en bred enighet i nimnden for att fa
saker och ting gjorda. Milet om 6kad byggtakt sdgs som en ambition som skulle skapa
enighet dver partigrinserna:

Vi hanterade det [jaimlikhet] inte alls s& mycket i politiken. Och man kan ju
jimfora med ett mél som vi fokuserade vildigt mycket pa sd 4r det ju det hir
med antalet planerade eller byggda bostider varje ar som dr mycket fokus p4,
av naturliga skil eftersom vi har en stor bostadsbrist. Men det dr ocksa litt att
miita och f6lja upp. Och négot som vi hade bred enighet om for forsta gingen
pa lingre — att 6ka byggtakten. Sa det var inte mycket fokus pa jimlikhetsmalet.
(IP2 styrande)

Genom bred enighet i nimnden kunde mélet uppnas, och det var ocksa enkelt att f6lja
upp med hjilp av mitningar. Genom att fokusera pa det mél som var enkelt att uppna
och mirta kunde byggnadsnimnden uppvisa tydliga resultat av sitt arbete. Budgetens
konkreta rekommendationer om att bostadsbehoven bittre skulle tillgodoses fick sta
tillbaka for okade volymerna i byggandet.

Malet att 6ka byggtakten svarade mot en yttre press att effektivisera detaljplanerna.
Pressen kom dels fran fastighetsbolag och intresseorganisationer (IP1 styrande), dels
fran en upplevelse av konkurrensen mellan stider:

Det i4r ocksa en himla tivling mellan kommunerna. Hur fort formulerar man
en detaljplan i Stockholm, Géteborg och Malmé? Och sd stdr det i tidningen att
Goteborg dr simst liksom. Sa det skapar ju ett tryck pa att man liksom vill fa
bittre. Det har ju varit jirtemycket fokus pé att 6ka genomstromningen eller korta
tiderna for detaljplaner [...] som inte baseras pd liksom lag eller liksom nigon
tydlig policy pa det sittet. (IP1 styrande)

Genom okning av byggtakten och effektivering av planprocessen skulle Goteborg
starkas i konkurrensen med Malmé och Stockholm. Att bygga mer bostdder handlar da
framfor allt om att bygga nytt for de nya invdnare som férmodas flytta in. Det satsades
pa att bygga smahus, bostadsritter och dyrare hyresritter. Under en kort period gjordes
forsok med att anvinda markanvisningen f6r att sitta ett hyrestak. Men dessa pilotpro-
jeke blev starke kritiserade av Fastighetsigarforeningen och blev aldrig realiserat som
det var tinkt. Bland de politiker som satt i byggnadsnimnden fanns ocksa en skepsis
mot att mil om 6kad jimlikhet alls skulle kunna péverkas pa en lokal niva:

Ah sen ir ju minga av de hir sakerna svara att paverka pi kommunal nivi.
Mycket av liksom, det giller till exempel bostadsbrist, det dr svirt att dtgirda
egentligen som ensam kommun, eftersom den 4r nationell och folk flyttar mellan
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kommuner. Om vi skulle bygga 10 000 bostider imorgon, om vi fick 10 000
nyckelfirdiga bostider med lig hyra imorgon. Det enda som skulle hinda 4r
ju att alla frin resten av Sverige skulle flytta till dem da och sen skulle det vara
bostadsbrist igen, liksom dagen efter. S att det 4r ju ingen, det hir maste, vissa
fragor méste l8sas pd nationell niva for act det skall kunna fungera s3 att siga.
(IP3 styrande)

Enligt detta synsitt kan en ensam kommun inte losa problemet med bostadsbrist —
den som bygger mycket kommer bara fa en mingd nyinflyttade och bostadsbristen
kommer att vara ett faktum igen. Kommunens byggstrategi — att 6ka takten i byg-
gandet och bygga smihus f6r familjer — handlar i férsta hand inte om att atgirda
bostadsbristen utan om att oka méjligheterna for grupper som ir dnskvirda for
staden — hushéll med goda inkomster — att flytta in till G6teborg eller att stanna kvar
inom kommunen. Som manga forskare papekat (Dorling 2014; Listerborn 2018) 4r
bostadsbrist et felaktigt uttryck, eftersom det endast dr vissa grupper som har svart
att komma in pé bostadsmarknaden eller byta bostad allt efter forindrade behov,
saisom familjestorlek. Bade Dorling och Listerborn lyfter fram begreppet “bostads-
ojamlikhet” som enligt deras mening siger mer om bostadsmarknaden i dag. Citatet
belyser att det inte fanns pé dagordningen att bygga utifran “verkliga behov” i syfte
att komma till ritta med bostadsojimlikheten. Snarare menade den intervjuade att
denna form av byggande riskerar att forvirra problemen eftersom behoven ir s stora
att bostadsbristen skulle bestd. Samtidigt innebir ett 6kat byggande f6r grupper som
redan har stora valmajligheter pd bostadsmarknaden att bostadsojamlikheten okar
mellan olika grupper.

Den politiska hanteringen av jamlikhet i byggnadsnimnden priglades av ett undvi-
kande av méilkonflikter. Detta skedde f6r det forsta genom att man prioriterade ett mal
och satte andra mal at sidan. P4 sa vis kunde man argumentera for att malet var att oka
volymerna och byggtakten. Och trots att budgeten pekat ut att bostadsbristen framfor
allt drabbade grupper med sma ekonomiska resurser, knéts inte mélet till vad som
byggdes utan azr det byggdes. Det skedde ocksa en forskjutning av malkonflikeer till
en annan styrniva, ddr ansvaret for att 16sa den ojamlika bristen pa bostider inte sags
som en lokal utan som en nationell friga. Bada dessa undvikanden av mélkonflikter
legitimerades med hinvisning till yttre press fran privata byggbolag och Géteborgs
konkurrens med andra stider. Den yttre pressen legitimerade i sin tur en effektivisering
och snabbare beslutsging for planeringen — en arbetsform som nir den vil inforts
skapar nya rutiner fr snabbare hantering.

Om byggnadsnimnden stod f6r den politiska styrningen av planeringen, arbetade
styrgruppen for Héllbara och jimlika livsmiljoer med att ta fram rikelinjer f6r hur
jamlikhet skulle konkretiseras i daglig verksamhet. I den férsta sammanfattande rap-
porten fran styrgruppen understroks vikten av att det gemensamma arbetet priglades
av langsiktighet och inte skulle ses som et tillfilligt projeke, utan ga in i det ordinarie
arbetssittet hos respektive férvaltning och myndighet:
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Att arbeta for malet att Goteborg ska vara en jimlik stad ir med nédvindighet
ett langsiktigt arbete. Dirfor behéver ocksd langsiktiga och breda strategier for
arbetet formuleras. I arbetet for social hillbarhet behover det dirfor utvecklas
samverkan inom staden, mellan staden och andra offentliga aktorer samt med
idéburen sektor, niringsliv och med befolkningen. (Géteborgs stad 2016¢:3)

Styrgruppen arbetade med framtagning av kortsiktiga och lingsiktiga mal, med kon-
kreta projekt och med visioner for hur arbetet f6r 6kad jimlikhet skulle konkretiseras.
For att dndra ordinarie arbetssitt ansdgs det vikeigt act 1) arbeta kunskapsbaserat, 2)
ta med genomgdende reflexioner in i arbetsprocesser och 3) utga fran att arbetet berdr
hela staden. Styrgruppens ambition var att arbeta med vad som kallades ett strategiske
ledarskap, vars syfte bland annat var att "utveckla gemensamma f6rhéllningssice for en
inkluderande stadsbyggnadsprocess” och stirka "ett forhallningssitt och en kultur som
ger arbetssitt vilka kidnnetecknas av samverkan och koordinering och som bygger pa
kunskap/erfarenheter och analys/utvirdering” (Goteborg stad 2018b:11). Ambitionen
var att genom gemensamma mélbilder och forhéllningssice pdverka det ordinarie ar-
betet i forvaltningarna for att uppna den gemensamma “kraftsamling” som politiken
efterfragat.

Direkedren for stadsbyggnadskontoret, som var sammankallade {6r styrgruppens
arbete de forsta aren, menade att den forindring som jimlikhetsstrategin tog sikte pa
krivde “en stadig grund” (IP6 styrande) f6r det dagliga arbetet. En sddan stadig grund,
som skulle tjina som utgdngspunke for arbetet med mal- och intressekonflikter, byggde
pa synen att hela staden var segregerad, att atgirder behdvde sittas in pa bide kort
och ling sikt och att projekt borde prioriteras som hade stérst utsikter att bekimpa
ojimlikheten. Innan grunden var lagd skulle hela arbetet med jamlikhet vara “sarbart”
for andra prioriteringar.

Men enligt den tidigare direkt6ren hann de inte ligga en sidan grund. I stillet "kom
ju dom hir vindarna att det skulle vara snabba puckar” (IP6 styrande). De snabba
puckarna var kopplade till kraven pa effektivisering och snabbare aterkopplingar, dir
mitningar skulle visa pa resultat (sisom hur manga bostidder som hade byggts). De
langsiktiga och lingsamma strategierna for organisatorisk férindring, som styrgrup-
pen hade skissat pd under de forsta dren, fick ge vika f6r andra inriktningar och
prioriteringar.

Organisatoriskt tryck och transporterande idéer

En av dessa forindringar var ekonomisk. Under lingre tid hade det pagact en dtstram-
ning av ekonomin. I byggnadsnimndens budget efterstrivades budget i balans och det
gavs inte ndgra extra resurser for att bedriva jaimlikhetsarbetet. Enligt styrgruppens
vision var det av hogsta vike att jimlikhetsarbetet inte var ett tillfalligt projeke, utan ate
detintegrerades i den ordinarie verksamheten i syfte att f6rindra den. Enligt byggnads-
nimndens budget skulle dirfor resurser liggas pa sidana projekt som gjorde skillnad:
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Utmaningen framéver ir att sikerstilla att analyserna resulterar i prioritering och
kraft-samling sd att fokus och resurser, vad giller bide stadens och andra aktérers
satsningar, liggs pé de projekt som gor skillnad. (Géteborgs stad 2016a:25)

Foérindringen av arbetet innebar att resurser skulle styras om och anvindas pa annat
sitt. Samtidigt angavs bristen pa ekonomiska resurser som en begrinsning som gjorde
det svart att uppnd resultat:

Forvaltningen kommer att arbeta aktivt och engagerat med detta fokusomrade
[Hallbara och jimlika livsmiljéer] inom ramen for den ordinarie verksamhe-
ten. Inom ramen for aktuellt budgetforslag har det dock inte varit majlige att
avsitta extra resurser i form av personalresurser och externa utredningar vilket
kan komma att begrinsa majligheten att uppna resultat pa ling sikt. (Goteborgs
stad 2016a:37)

Med tiden skirptes den ekonomiska atstramningen ytterligare. I den kommunala
budgeten for 2018 papekas att:

Stadsutvecklingen och demografin skapar utmaningar for Goteborgs stads bud-
get. Trots den goda konjunkturen behéver Goteborgs stad vidta aktiva dtgirder
for att bibehélla en god ekonomisk hushéllning éver tid. En ldngsiktigt hillbar
budgethantering férutsitter att starkare kirnverksamheter och héjda investerings-
nivier kan finansieras inom en stabil intiktsram. (Goteborgs stads 2018a:62)

For den dagliga verksamheten innebar detta att inte bara nimndens budget skulle vara
balanserad utan ocksa varje detaljplan:

Det ir ocksé ndgonting som vi ir styrda med det sé i varje detaljplan ska ha en
ekonomi i balans och har vi inte ekonomi i balans maste andra planer kompensera
det dd i exploateringsekonomi det dr nigonting som vi féljer upp mycket hardare
som jag tycker vi maste ha koll pa ocksd da. (IP5 utférande)

Enhetschefer, projektledare och handlidggare vittnade om att jimlikhetsarbetet inte
haft nagot storre genomslag i det dagliga arbetet. I deras vardag var det den ekonomiska
styrningen som kraftigt slagit igenom:

Vi har ju varit tvungna att bli duktiga pa ekonomi alltsd genomfoérandeekonomi.
Alltsd man har ju ett statement i borjan liksom “hir ska det ga i balans”. Alltsd

detta 4r en viktig ingdngsparameter i projekt nu for tiden. (IP7 utférande)

De menade ocksa att den ekonomiska pressen gjorde att andra mal helt kom i skym-
undan:
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Pengar ir en stor del i det hela. Och dd kommer det hir [inledning till portalpa-
ragrafen] ofta i skymundan. Jag gillar vad jag liser men i praktiken sa 4r det nog
inte riktigt vad vi, vi lever inte som vi ldr, tror jag faktiskt om vi ska vara irliga.

(IP10 utforande)

Den ekonomiska styrningen kan forstis som ett organisatoriskt tryck. Det upprittar
ramar for vilka arbetsuppgifter som ir prioriterade, skapar incitament i prioriteringen
av arbetsuppgifter och vilka frigor som ska ges foretride. Ett annat organisatoriskt
tryck var tidspress att uppritchilla den hoga byggtakten. Den 6kade byggtakten med
dess fokus pa kvantitet ledde till bristande reflexioner och samtal kring huruvida det
som byggdes var det som behovdes eller var onskvirt:

Vi har ndgra mitbara mal som ir si tydliga med antal bostider och verksamhets-
yta. [...] Som det ser ut nu gillande maluppfyllelse sa 4r det bara de hir mitbara
liksom antal. Det spelar ingen roll om de ir daliga eller bra. (IP5 utférande)

I styrgruppen for Hallbara och jimlika livsmiljoers dokument fanns det ambitioner
om att det dagliga arbetet skulle priglas av ett reflexivt férhallningssitt: ”jobbar vi
pa det sdce vi vill, vad gor vi och hur gér det till, och vilka effekter far det vi gor for
goteborgarna” (Goteborgs stad 2017c:8). Med den okade tidspressen hanns detta inte
med i prakeiken:

... det blir inte s& mycket rapporterande tillbaka till utan det blir i texter, i plan-
beskrivningar och sa liser man det och [...] sd ar det brittom, brittom for att det
ska vidare till nimnden fér ndgot beslut och sa vidare. (IP8 utférande)

Liksom i Zakhours och Metzgers (2018) studie framfors ocksé att stadsplaneringen
inte 4r planeringsledd utan marknadsstyrd:

... vi inte har ndgon aktiv planering utifrin samhillet och dess funktioner, utan
den styrs helt och hillet av ansékningar och marknadsvilja. (IP6 utforande)

Och trots att den politiska viljan var tydlig i budgeten, trots act myndigheterna skulle
kraftsamla for att bryta ojamlikheten, sitter den organisatoriska strukturen ett tryck
pa medarbetarna att prioritera andra mal. Kraven pa budget i balans i kombination
med 6kad byggtake resulterar i att det byggs som ir 16nsamt att bygga pa villkor
som marknaden stéiller upp. Att marknaden skulle fi en storre roll i stadsplaneringen
fanns ocksd inskrivet i de kommunala budgetarna for 2017 och 2018, dir den tidigare
formuleringen om omférdelning av resurser ersatts av en formulering om arbete f6r att
“ta tillvara och stirka niringslivets engagemang for att minska skillnaderna i livsvill-
kor och hilsa samt viljan att bidra till en hallbar utveckling med 6kad miljshinsyn”
(Goteborgs stad 2017b:46).

Under arbetets ging kom jimlikhetsarbetet att definieras om. I bérjan av 2018
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besokte en representant for polismyndigheten styrgruppen for Hallbara och jimlika
stadsmiljoer. Presentationen handlade om polisens arbete i de sd kallade utsatta omri-
dena i Géteborg. Begreppet "utsatta omraden” ir ett polisidrt begrepp f6r geografiske
avgrinsade omraden med lag socioekonomisk status dir kriminella tydligt paverkar
lokalsamhillet. Presentationen gjorde ett starkt intryck och den nytilltridde stads-
byggnadsdirektoren, som ocksd fact i uppdrag att vara sammankallade for Hallbara
och jimlika stadsmiljder, agerade f6r att fi dill stind ett arbete inom organisationen
for detta:

Vi sdg att det fanns en avsiktsfrklaring som staden hade gjort med stadsdelarna
och med polis att man skulle samverka for att prioritera de sdrskilt utsatta om-
ridena. Och da frigade jag de tekniska forvaltningarna hur manga det var som
kinde till det — att vi skulle géra det da och det var ingen som kinde till det.
Och da gjorde vi en sadan 6verenskommelse, vi direktorer, att vi skulle prioritera
samverkan inom dom omridena. (IP5 styrande)

Senare samma ar blev det makskifte i Goteborg, och i den nya budgeten togs jamlik-
het bort frin rubriken medan trygghet fick en mer framskjuten stillning. Tva ar senare,
ar 2020, fick den kommunalt igda bostadskoncernen AB Framtiden i uppgift att
utveckla en strategi for stadens ambition att eliminera alla “sirskilt utsatta” omraden
frén polisens lista. Trygghet kom att tjana som en transporterande idé som kunde
mobilisera aktérerna att agera handfast och konkret. Om styrgruppen tidigare skissat
pa lingsamma férindringsprocesser for att hantera jimlikhetsfragans komplexitet, gav
trygghetsarbetet mojlighet till konkreta och snabba dtgirder.

Direktoren for stadsbyggnadskontoret agerade for att i samverkan med polisen
prioritera de “sdrskilt utsatta” omradena. Denna nya prioritering gav upphov till en
forskjutning i arbetet med jimlikhet. Om bade budgeten och styrgruppens arbete
hade betonat att hela staden var segregerad och att atgirder behovde inbegripa en
helhetsanalys, sd var trygghetsitgirderna lokala och konkreta med fokus pé sirskilda
stadsdelar. Och om det tidigare brottstérebyggande radet Tryggare minskliga Go-
teborg hade arbetat vixelvis med lokala dtgirder och overgripande analyser, si blev
polisens problemformuleringar om utsatta stadsdelar nu utgdngspunkten for arbetet.
Trygghet dr ocksa sedan linge en integrerande del av entreprenérsurbanistiska strate-
gier att skapa och uppritthélla trygga, attraktiva och siljbara stadsrum (Atkinson &
Helms 2007, Helms 2008). Trygghet kom att tjana som ett transporterande begrepp
som draperade om jamlikhetsfrigan och mobiliserade aktorer till handling.

Avslutning: Ojimlikhetsrealism

Stadsplanering ir en langsiktig verksamhet som konkret bygger framtiden. Genom
planprogram och detaljplaner skrivs visioner och detaljplaner fram for hur den framtida
staden ska se ut. Det dr en process genomsyrad av intressekonflikeer, motsittningar
och malkonflikter. Genom att dessa belyses blir det mojligt att ta stillning till skilda
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alternativ for hur staden ska byggas. Nir Goteborgs stad beslutade att kraftsamla alla
myndigheter f6r att nd mélet om minskad ojimlikhet och segregation — och anvinda
stadsplanering som ett redskap i denna process — skapades en majlighet att synliggora
mélkonflikter, intressemotsittningar, maktfrigor och resursanvindning i syfte att
forindra planeringen. Men i stillet stingdes processen och jimlikhet forsvann frin
dagordningen.

Nir kommunfullmikreige i Goteborg ar 2018 beslutade om ett program for Jimlik
stad som ska gilla fram till &r 2026 var den mgjlighet som 6ppnats bara ett par &r
tidigare redan férsvunnen. Det finns rester i texterna av de ambitioner som fanns
tidigare, men i praktiken ir andra faktorer styrande. Samma ér blev det politiskt
makeskifte i Goteborg, och det 6vergripande programmet har blivit ett av ménga som
man ska ta hinsyn till. Inte heller ses 6kad jimlikhet som det évergripande mélet for
stadsplaneringen.

I artikeln har jag lyft fram olika former av undvikande av mélet att skapa en
jimlik stad: internalisering av nyliberala ideal om konkurrens och tillvixt som mal
for politiken, forskjutning av malkonflikter, organisatoriskt tryck som begrinsar
handlingsutrymmet f6r tjinstepersoner och inférandet av transporterande idéer som
forindrar malets karakeir. Jag betraktar dessa former av undvikande som en styrform
av ideologisk karaktir som jag benimner “ojimlikhetsrealism”. Denna styrform ir ett
ideologiskt ramverk som normaliserar ojimlikhet med konsekvensen att bekdmpandet
av den hamnar i bakgrunden nir frigor som uppfattas som mer akuta eller angeldgna
prioriteras.

I det material som denna artikel utgar ifrdn priglades sirskilt intervjusvaren hos
politikerna i byggnadsnimnden av internalisering av politiska mal om 6kad tillvixt
och konkurrens. De hinvisade ocksa till en yttre press, dir konkurrensen mellan
stider och de privata aktdrernas press pd politiken sitter ramar f6r vad som ir méjligt
att gora. Trots att de egna politiska ambitionerna var att minska ojimlikheten och
bryta segregationen, fick detta inget avtryck i den politiska styrningen av den dagliga
verksamheten. Genom fokuseringen pa det kvantitativa mélet att ka byggtakten och
mingden bostdder uppstod inga kvalitativa frigor om huruvida det som byggs ir
onskvire eller om det speglar de behov som finns. Malkonflikter kunde pa sa sitt
undvikas och skjutas pd framtiden.

P4 tjinstemannanivéd finns uppdraget att stilla de svara frigorna och utreda mal-
konflikter. Det gor att mélkonflikter inte kan undvikas pa samma sitt, och dirfor
ir det organisatoriska trycket i form av budgetbalans och leveranstake pataglige i de
intervjuerna. Det organisatoriska trycket bidrog ocksa till att utrymmet for det pro-
fessionella omdomet minskade — aterkommande uttrycks en avsaknad av de storre
perspektiven och en tydlig politisk ledning med klara idéer om vart staden 4r pé vig.
Hir blir dissonansen stor mellan den politiska visionen om att kraftsamla for att skapa
en jimlik stad och den dagliga praktiken; alla verksamma verkar ganska eniga om att
dagens planering inte kommer att skapa 6kad jimlikhet.

Hir spelar transporterande idéer en viktig roll f6r att minska dissonansen mellan
vision och genomforande. Dessa loser upp tidigare handlingsférlamning eller osiker-
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het om hur svira problem ska losas genom att till synes erbjuda en vig framat med
konkreta forslag. Transporterande idéer 4r problemlésande men verkar liksom fér-
skjutningar av malkonflikter genom att undertrycka grundlidggande intressekonflikter
och skjuta problem pé framtiden. Transporterande idéer férindrar uppdraget genom
att géra om malet — i det hir fallet fran strukturellt inriktat jimlikhetsarbete till ett
polisidrt definierat trygghetsarbete i “sirskilt utsatta” stadsdelar.

Ojamlikhetsrealismen verkar i forsta hand inte pa den politisk-ideologiska nivan.
Som visades i analysen av budgettexterna fanns det en strukturell analys av ojamlikhet
som betonade klassklyftor, strukturell diskriminering och att bostadsbristen slir mot
grupper som redan dr ekonomiske utsatta. Det angavs act det krivs ett langsikeige
arbete och organisatorisk forindring for att bryta segregationen och vinda utveck-
lingen. Det ir med andra ord fullt majligt att forestilla sig och politiskt argumentera
for att den kommunala verksamheten ska verka f6r act minska klyftor och skillnader i
levnadsvillkor mellan olika stadsdelar och mellan stadens invénare. Samtidigt blev det
ocksa tydligt att inte ens de mest radikala formuleringar i 2016 ars budget formadde
ge konkreta forslag for bekimpning av den strukturella ojimlikheten. I stillet fanns
det forslag pa gratis simskola och minskat forsorjningsstod, vilket i sig inte leder cill
en 6vergripande strukturell forindring. Det fanns ocksa en tydlig forskjutning pa bara
nagra ir dir formuleringar om omférdelning och klassklyftor togs bort till f6rmén
for samarbete med niringslivet, dir det privata engagemanget for okad jaimlikhet sag
som en vig framat.

Detta sammantaget formar sig till en styrning av stadsplaneringen som kan benim-
nas ojamlikhetsrealism. Den gér att politiker och tjinstepersoner inte kan eller formar
hantera grundliggande resurs- och intressekonflikter utan agerar inom ramar som
de pa grund av styrmedlen inte utmanar eller ifrigasiceer. Pa s vis kan ojimlikheten
reproduceras och segregationen fordjupas trots andra politiska mal.

Forfattarens tack

Stort tack till Nazem Tahvilzadeh vars noggranna lisning av texten var till stor hjilp
under den avslutande omarbetningen. Tack Helena Holgersson, Johan Jarlehed, Ida
Kjellberg, Ulrika Lundquist, Karin Swahn, Hakan Thérn och Torun Osterberg som
alla liste ett tidigt utkast och kom med produktiva kommentarer. Och slutligen tack
till de anonyma granskarna av texten.
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